Adam Doliwa

Powierniczy charakter uprawnien
Agencji Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa

1. Uwagi wst¢pne

Materia ustawy z 19 X 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Paristwa' pozostaje atrakcyjna zaréwno w kontekscie funkcjonowania, w
okreslonej rzeczywistosci, zawartych w tym akcie normatywnych rozwigzan, jak i
w plaszczyZnie teoretyczno-prawnej.

Majac powyzsze na uwadze nalezy podkresli¢, ze ustawa z 19 X 1991 r za-
wiera dyrektywe i okresla procedure likwidacji struktur organizacyjnych paristwo-
wych przedsigbiorstw gospodarki rolnej. Natomiast w odniesieniu do przedmioto-
wej (majatkowej) podstawy pafistwowych gospodarstw rolnych ustawa zawiera
takze rozstrzygnigcia co do losu wladztwa prawnego wzgledem paristwowych
gruntéw rolnych.?

Powyzszy akt prawny ma swoje oblicze polityczno-prawne, a takze ekono-
miczne i spoleczne. Jest bowiem, w takim a nie innym ksztalcie, etapem w proce-
sie przeksztatcen wlasnosciowych w Polsce. Okresla normatywng instrumentacje
prywatyzacji sektora paristwowego w rolnictwie, co ma doprowadzi¢, wraz z re-
formg pozostatych sektoréw systemu gospodarczego kraju, a takze wraz z przepro-
wadzeniem reprywatyzacji, do realizacji konstytucyjnego zapisu o gospodarce
Rzeczypospolitej, ktérej podstawg ma stanowi¢ spoleczna gospodarka rynkowa,
opierajgca si¢ m.in. na wolnosci dzialalnosci gospodarczej i wlasnosci prywatne;j
(art. 20 Konstytucji).

Mimo tego wszak, ze dominujgcag formg uzytkowania gruntéw w rolnictwie
byta i jest wlasno$¢ prywatna (na ogélng powierzchni¢ uzytkéw rolnych w Polsce

1 Tekst pierwotny ustawy: Dz.U. z 1991 r. nr 107, 464. Nowela z dn. 29 XII 1993 r., po ktérej tekst jednolity
opublikowano w Dz.U. z 1995 r. nr 57, poz. 299. Dalsze zmiany: Dz.U. z 1995r. nr 101, poz. 504; Dz.U. z
1996 r nr 59, poz. 268, nr 106, poz. 496, nr 156, poz. 775; Dz.U. z 1997r, nr 54, poz. 349 nr 79, poz. 484;
Dz.U.z1998r, 106, poz. 668; Dz.U. z 1999 r. nr 49, poz. 484, Dz.U. 2 2000 r. nr 6, poz. 6, poz. 70, poz. 136.

2 Zob. krytyczne uwagi A. Wosia na temat ekonomicznej i prakseologicznej sensownosci takiego rozwigzania.
Autor ten podkresla zwlaszcza, ze etap prywatyzacji pgr winien zosta¢ poprzedzony dostosowaniem gospo-
darstw paristwowych do regut gospodarki rynkowe;j (etap komercjalizacji). Pafistwowa gospodarka w rolnic-
twie w okresie transformacji systemowej. Wie$ i Rolnictwo nr 2/1994 r, s. 29 i nast.
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wg stanu na koniec 1991 r. tj. 18 674 tys. ha, we wladztwie gospodarzy indywidu-
alnych znajdowalo si¢ 14 211 tys. ha uzytkéw rolnych), to wymiar ekonomiczny i
doniosto$¢ spoteczna przeprowadzanej prywatyzacji rolnictwa pafistwowego sg
znaczne. Oto przeksztalceniom wilasnosciowym poddano 3 477 tys. ha uzytkéw
rolnych pozostajagcych we wtadaniu gospodarstw panstwowych, oraz 798 tys. ha
gruntéw zgromadzonych w Paistwowym Fundusz Ziemi. Proces ten spowodowat
jednoczesnie socjalne problemy dla grupy okolo 470 tys. bylych pracownikéw
byltych pgr-6w (wraz z czlonkami rodzin - okoto 2 min os6b).” Likwidacja wielko-
obszarowych parfstwowych gospodarstw rolnych i prywatyzacja rolniczej wlasno-
$ci paristwowej w celu tworzenia gospodarstw rodzinnych powoduja takze to, ze
jednostki produkcyjne dzialajace w rolnictwie maja mie¢ profil gospodarczy (eko-
nomiczny) a nie, jak ppgr-y, takze socjalno-bytowy i kulturalny (stotéwki, zlobki,
Swietlice, itp.). Ma to, w zalozeniu, poprawi¢ efektywnos¢ gospodarowania.

Z punktu widzenia prawa gruntowego, charakteryzowana ustawa okresla re-
zim prawny nieruchomosci wg dwéch kryteriéw: podmiotowo-formalnego (cha-
rakter osoby majacej tytul prawny do nieruchomosci), oraz przedmiotowo-funk-
cjonalnego (rolny charakter nieruchomosci). Innymi stowy, ustawa wyznacza zasa-
dy dokonywania czynnosci prawnych, ktérych przedmiotem sg nieruchomosci rol-
ne stanowigce wlasno$¢ Skarbu Panstwa (oczywiscie jest to jeden z aspektow
omawianego aktu, niejako jego instrumentalno-prawne oblicze, jej ratio legis zas
to wieloplaszczyznowa idea restrukturyzacji i prywatyzacji rolnictwa panstwowe-
£0).

Regulacja ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pa-
fstwa miesci si¢ ponadto w zakresie niezwykle waznego i pasjonujgcego zagad-
nienia roli stosunkéw wiasnosciowych w sferze publicznej, a takze w zakresie ak-
tualnej we wspolczesnej teorii wlasnosci, problematyce wykonywania prawa
wlasnosci oraz zagadnienia, jak funkcje wlasnosci, zamierzone poprzez wykony-
wanie tego prawa cele, wplywajg na pojecie i tres¢ wlasnosci?

W takim ujeciu tatwo dostrzec szereg niedostatecznie jeszcze wyjasnionych
zagadniei. Mam na uwadze zwtlaszcza kwesti¢ obecnosci w obrocie prywatno-
prawnym struktur organizacyjnych, ktére w swej naturze Iacza cechy organéw ad-
ministracji publicznej oraz, z woli ustawodawcy, przymioty podmiotowosci cywil-
noprawnej. Dotyczy to obecnie jednostek samorzadu terytorialnego (gminy, po-
wiaty, wojewddztwa samorzadowe) oraz Skarbu Paristwa. Pytanie o istot¢ Skarbu
Paristwa, a zwlaszcza o model wykonywania wlasnosci paistwowej, ma juz swoja
dog¢ diuga historig.

3 Dane w oparciu o informacje Rocznika Statystycznego z 1994 r . Zob. tabl. 5 (407), s. 360-361, oraz tabl. 8
(410), s. 362. Por. tez J. Pyrgies: Kierunki i efekty prywatyzacji PGR (w:) Problemy integracji rolnictwa pol-
skiego z Unig Europejskg Warszawa 1994 s. 178-179, oraz W. Zglifiski: Przeksztalcenia pafistwowych gospo-
darstw rolnych i ich wplyw na wie$ i rolnictwo. Wies i Rolnictwo nr 1/1995 r.
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Ustawodawca przesadzajac prawng przyszlos¢ nieruchomosci rolnych, znaj-
dujacych si¢ w gestii pafistwowych gospodarstw rolnych i zgromadzonych w Pa-
nstwowym Funduszu Ziemi zadecydowal, ze zanim nastapi prywatyzacja wlasno-
§ci tych gruntéw nalezy przeprowadzi¢ ich koncentracje i utworzyé Zas6b
Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa®. Ciezar podolania temu zadaniu zlozono na
barki Agencji Wlasnosci Rolnej Skarbu Paristwa; osoby prawnej powolanej przez
ustawe (art. 3 ust. 1). Agencji przypisano takze obowiagzki w zakresie gospodaro-
wania skladnikami Zasobu (art. 24-50 ustawy).5

Pojecie Zaséb Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa okresla art. 12 ust. 1 ustawy.
Wg tego przepisu Zas6b stanowi mienie Skarbu Paristwa, o ktérym mowa w art. 1
i 2. W Swietle powyzszego odestania do zakresu przedmiotowego ustawy (art. 1 i
§ 2), pojeciu ZWRSP przypisano: 1) nieruchomosci rolne w rozumieniu kc. (art.
46' kc.), polozone na obszarach przeznaczonych w planach zagospodarowania
przestrzennego na cele gospodarki rolnej, oprécz gruntéw znajdujacych sie w
zarzadzie Laséw Panstwowych i parkéw narodowych, ponadto 2) inne nierucho-
mosci (niezaleznie od ich charakteru i miejsca potozenia, np. budynki), oraz sktad-
niki majatkowe (inwentarz, maszyny rolnicze, itp.) pozostale po likwidacji ppgr,
ich zrzeszen i zjednoczen, a takze lasy nie wydzielone geodezyjnie z nieruchomo-
$ci, o ktérych mowa w pkt. 1 i 2. Zatem pojeciu Zas6b Wiasnosci Rolnej Skarbu
Paristwa przypisano sktadniki majgtkowe, stanowigce przedmiot wlasnosci Skarbu
Paristwa w dniu wejscia w zycie ustawy (1 I 1992 r.), a znajdujace si¢ w tym mo-
mencie w zarzadzie panstwowych jednostek organizacyjnych, w uzytkowaniu wie-
czystym oséb fizycznych i prawnych, w uzytkowaniu lub faktycznym wtadaniu
os6b fizycznych, oséb prawnych oraz innych jednostek organizacyjnych, i w Pa-
nstwowym Funduszu Ziemi (art. 2 ust. 1 ustawy). Oprécz tego, zgodnie z ustawa,
charakter skladnika Zasobu uzyskujg nieruchomosci rolne, ktérych wiascicielem
Skarb Paristwa stanie si¢, na podstawie decyzji administracyjnych lub innych
tytuléw, po wejsciu w zycie ustawy (art. 2 ust. 2). Zaséb tworzy takze mienie
(chodzi o wszelkie sktadniki majatkowe, nie tylko nieruchomosci rolne) nabyte
przez Agencje (art. 12 ust. 2 ustawy), oprécz sktadnikéw majatkowych, co do kt6-
rych prawa podmiotowe uzyskuje Agencja - osoba prawna, a nabytych przez
AWRSP w celu zapewnienia funkcjonowania Biura Prezesa i oddzialéw tereno-
wych (art. 12 ust. 2 in fine w zw. z art. 5 ust. 4 ustawy). Ustawodawca przewidziat
termin na utworzenie Zasobu; zgodnie z art. 13 (w brzmieniu ustalonym nowelg z
1999 r.) Agencja zostala zobowigzana do zgromadzenia mienia Skarbu Panstwa w
Zasobie najp6Zniej do dnia 31 XII 2000 r. Zadanie utworzenia ZWRSP powinno

4 Dalej jako Zaséb lub ZWRSP. Zob. tez B. Zaleska-Swiatkiewicz: Zas6b Wiasnosci Rolnej Skarbu Padistwa.
Rejent, nr 3-4/1992 1, s. 49-54.

5 Zob. A. Bernacki, M. Wasilewski Uwarunkowania i koszty zagospodarowania Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Paristwa. Zagadnienia ekonomiki rolnej, nr 1/1997 r.
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by¢ zrealizowane w powyzszym terminie w drodze przejmowania mienia przez
AWRSP, wg procedur przewidzianych w ustawie. Stad wniosek, ze skltadniki
majatkowe - przedmiot wlasnosci Skarbu Paristwa - mieszczace sie¢ w zakresie art.
1 1 2 ustawy, nie weszly do Zasobu ex lege, z chwilg wejscia w zycie ustawy. Od-
mienng koncepcj¢ w poczatkowym okresie funkcjonowania ustawy, reprezento-
wata Agencja i Ministerstwo Rolnictwa. Spotkalo si¢ to z krytykg przedstawicieli
doktryny®, oraz orzecznictwa sadowego’.

Powyzszy model regulacji problematyki nieruchomosci ustawodawca zastoso-
wat takze w ustawie z 21 VIII 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. nr
115, poz. 741; zm. Dz.U. z 1998 r., nr 106, poz. 668). Odnosnie tej ustawy jednak,
odmiennie niz na gruncie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa, przyjmuje sig¢, ze okreslone nieruchomosci (art. 21 u.g.n.) tworzg,
z mocy i w chwili wejscia jej w zycie (1 T 1998 r.) zas6b Skarbu Paristwa.® Przy
tym gospodarowanie nieruchomosciami znajdujacymi si¢ w obu zasobach odbywa
si¢ wg réznych koncepcji. Zarzadzanie zasobem nieruchomosci Skarbu Paristwa w
rozumieniu u.g.n. nastepuje w ramach struktur administracji publicznej (zasobem
gospodaruje starosta, wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzagdowej - art.
23 ust. 1 u.g.n.). Przeciwnie natomiast, wg ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi rolnymi Skarbu Paristwa, Zasobem Wlasnosci Rolnej Skarbu Paristwa dysponu-
je wyodrebniona ze struktur administracji parfstwowej osoba prawna-Agencja
Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa.” Zasady gospodarowania nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panistwa zawarte w ustawie z 19 X 1991 r. opieraja si¢ na wyod-
rebnieniu tych gruntéw z ogolnej puli mienia paristwowego dla ustawowo okreslo-
nego celu. Wyodrebnienie to ma podwdéjny charakter - przedmiotowy i podmioto-
wy. Wyodrebnienie przedmiotowe prowadzi do powstania ZWRSP, tworzonego
zaréwno z mienia, ktére w chwili wejScia w zycie ustawy nalezalo do Skarbu
Paristwa, jak tez z nieruchomosci p6Zniej nabywanych. W znaczeniu podmioto-
wym wyodrebnienie oznacza powolanie AWRSP, ktérej powierzone zostalo dys-
ponowanie Zasobem. '’

6 S. Prutis (w:) Polskie prawo rolne na'tle ustawodawstwa Unii Europejskiej (pr. zb. : P. Czechowski, M. Ko-
rzycka-Iwanow, S. Prutis, A. Stelmachowski) Warszawa, 1994 r., s. 169. Tak tez E. Bieniek (w:) Prawo obrotu
nieruchomosciami (pr. zb.: G. Bieniek, S. Dmowski, G. Rudnicki, S. Rudnicki), Warszawa, 1997 r., 5. 98, oraz
B. Skwarka, op. cit., s. 168.

Zob. wyrok NSA z dnia 8 XI 1994 r (SA/Kr 2916/93), ONSA nr 3/1995, poz. 141.

Tak G. Bieniek (w:) Komentarz do ustawy o gospodarce nieruchomogciami (pr. zb. G. Bieniek, A. Hopfer, Z.
Marmaj, E. Mzyk, R. Zrébek), Warszawa, Zielona Gora, 1998 r., s. 80.

9 Zob. M. Muszalska: Zas6b nieruchomosci Skarbu Paristwa a prywatyzacja przedsigbiorstw paristwowych.
RPEiS, z. 2/1998 r.

10 Z uzasadnienia do uchwaty SN - IC zdnia 11 VI 1993 r. (III CZP 68/93), OSP nr 5/1994 r. poz. 84c,s. 219.
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W podsumowaniu wstgpnych uwag pozostaje rozwazy¢ charakter prawny
(istotg), przesltanki i celowos¢ tworzenia ZWRSP. Dotychczasowa praktyka funk-
cjonowania ustawy z 19 X 1991 r zrodzita ponadto potrzebg poréwnania konstruk-
¢ji prawnej ZWRSP do PFZ."

Doktryna charakteryzowala istot¢ PFZ stosujac okreslenie, iz jest to wyodreb-
niony paristwowy zaséb (zapas, rezerwa) nieruchomosci, zwlaszcza rolnych,
bedacych wlasnosciag Skarbu Panstwa i nie begdacych we wladaniu innych pa-
fistwowych 0s6b prawnych.'? Zarzadzanie PFZ miescilo si¢ w strukturze admini-
stracji pafistwowej (wojewodowie i kierownicy urzedéw rejonowych), a na podsta-
wie tzw. ustawy kompetencyjnej z 1990 r , takze, jako zadanie zlecone ustawowo,
w strukturze administracji samorzadowej (organy gminy)."* Z takiej przyczyny
system gospodarowania pafistwowymi gruntami rolnymi miat zdecentralizowany
charakter.

Istota ZWRSP, w swietle prezentowanych na ten temat wypowiedzi, ma by¢
inna."* Utworzenie Zasobu miato byé elementem przeksztalceri strukturalnych,
majacych zapewnic jednolitos¢ regulacji prawnej, przed zamierzong i w perspekty-
wie docelowg prywatyzacja wlasnosci nieruchomosci rolnych, pochodzacych tak
ze zlikwidowanych pgr-6w, jak i z PFZ. Ponadto Zasobem Wtiasnosci Rolnej Skar-
bu Paristwa zarzadza jedna, oddzielona od struktury administracji publicznej, jed-
nostka organizacyjna - Agencja Wlasnosci Rolnej Skarbu Paristwa. Ma to byd¢, jak
si¢ wydaje, wyrazem odchodzenia od koncepcji laczenia, w szeregu panistwowych
jednostek organizacyjnych, funkcji reglamentacyjnych (wladczych) i wiasciciel-
skich (gospodarczych). Orzecznictwo SN, dostrzegajac w takim kontekscie watpli-
wosci co do charakteru prawnego AWRSP, staralo si¢ je wyjasniaé uzywajac argu-
mentacji: Agencja jest odrebnym od paristwa i Skarbu Paristwa podmiotem prawa
oraz nie jest czgsciq aparatu paristwowego ani organem administracji paristwowej
(rzqdowej) w scistym tego stowa znaczeniu."® Tyle, ze przyniosto to zmonopolizo-
wanie i scentralizowanie systemu gospodarowania nieruchomos$ciami rolnymi
Skarbu Paristwa. Warto podkresli¢'®, ze takie rozwiazanie podyktowane bylo nie
wzgledami ekonomicznymi i potrzebg sprawnosci organizacyjnej (z pewnoscig zas
byly to determinanty drugorzgdne), ale raczej przyczynami natury polityczno -

11 Zob. uchwala NSA z dnia 18 IX 1995 r (VI SA 5/95), ONSA, nr 4/1995 r.

12 Por. A. Zielifiski: Formy prawne gospodarowania nieruchomosciami rolnymi PFZ. Poznan, 1980, s. 33-42. P.
Czechowski, S. Prutis: Grunty rolne. Problemy prawno-organizacyjne. Warszawa, 1985 r., s. 62-81.

13 Zob. art. 3 pkt. 2 ustawy z 17V 1990 r. o podziale zadar i kompetencji okreslonych w ustawach szczeg6lnych
pomiedzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niekt6rych ustaw (Dz.U. nr 34, poz.
798).

14 Zob. uzasadnienie do uchwaly NSA powolanej w przypisie 13.
15 Uchwata SN z dn. 5 IX 1995 r. (IIl AZP 18/95), OSN, 1996 r. nr 3, poz. 36.
16 Za S. Prutisem, op. cit., s. 74-75.
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prawnej, a zwlaszcza checig zachowania wlasnosci ziemi w gestii Paristwa i przy-
znania uprawnienia do wykonywania prawa wlasnosci wylacznie jednej strukturze
- AWRSP.

2. Podmiot uprawniony do wykonywania praw majatkowych wzgledem
nieruchomosci rolnych Skarbu Parstwa

W ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa do-
strzec mozna prob¢ wykreowania modelu wykonywania wlasnosci paristwowej.
Zaproponowane w tym zakresie rozwigzanie nastgpilo przez odwolanie si¢ do ju-
rydycznej konstrukcji powiernictwa.

W swietle ogblnych zalozen prawa cywilnego, w szczeg6lnosci w Swietle za-
sady podzielnosci wlasnosci paristwowej'’, rozumianej w ten sposéb, ze na mienie
paristwowe (zbiér praw majatkowych) sklada si¢ prawo wlasnosci panstwowych
0s6b prawnych - Skarbu Panstwa i innych pafistwowych oséb prawnych (zob. art.
44' 1 ke.), oraz w $wietle szczegélnej sytuacji organizacyjnej Skarbu Paristwa jako
osoby prawnej (brak typowej dla tego rodzaju podmiotéw struktury organéw, w
rozumieniu np. art. 38 kc.), potrzeba specjalnej regulacji wykonywania wtasnosci,
zwlaszcza odnosnie nieruchomosci rolnych, jest, szczegdlnie wzgledem prawa
wlasnosci Skarbu Paristwa, palaca. Ponadto potrzebe takg wzmaga fakt, ze wyko-
nywanie tego prawa jest elementem publicznej sfery stosunkéw wiasnosciowych
W zwigzku z tym pojawia si¢ pytanie, czy wykonywanie wlasnosci Skarbu Pa-
nistwa moze mie¢ charakter wylgcznie fakultatywny (tak czynne zachowanie sie,
jak i zaniechanie zachowania si¢ w zakresie uprawnient wynikajacych z tresci pra-
wa wlasnosci) w oderwaniu od okreslonych funkcji tej wlasnosci i funkcji tego
wlasciciela? Czy przeciwnie, zagadnienie funkcji ma istotny wplyw tak na realiza-
cje, jak i na pojecie wilasnosci Skarbu Paristwa (publicznej)?

Ustawa z 19 X 1991 r., jesli weZmiemy pod uwagg powyzsze pytania, zawiera
rozstrzygnigcia, w ujeciu catosci regulacji prawnej tego aktu - komplementarne
wzgledem siebie - w dwdch kategoriach probleméw. Po pierwsze ustawa, w art. 5
ust. 1, przyjmuje model wykonywania prawa wtasnosci (innych praw majatko-
wych) wzgledem (giéwnie) nieruchomosci rolnych Skarbu Paristwa, konstruujac
go na platformie stosunku powierniczego. Prawo ustanawia w tym punkcie po-
wiernikiem okreslonych praw majatkowych Skarbu Panistwa, w stosunku do okre-
§lonych nieruchomosci rolnych - paiistwowg osobe prawng - Agencje Wlasnosci
Rolnej Skarbu Paristwa. Po drugie taz ustawa przesadza (zob. zwlaszcza art. 6), ze
wykonywanie przez powiernika praw Skarbu Parfstwa, ma mie¢ przymiot gospo-

17 Zob. M. Bednarek: Przemiany wlasnosci w Polsce. Podstawowe koncepcje i konstrukcje normatywne. War-
szawa, 1994 r. s. 119-123, oraz tejze Mienie: Komentarz do art. 44-553 kc. Krakéw, 1997 r.s. 32-38.
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darowania przedmiotami tychze praw, tj. nieruchomosciami rolnymi.'® Zwrot go-
spodarowanie podkresla zwlaszcza obowigzek rzetelnosci i starannosci w zmierza-
niu do, poprzez realizacj¢ w okreslony ustawg sposéb praw majatkowych Skarbu
Panistwa, zaplanowanych celéw, tj. restrukturyzacji i prywatyzacji panstwowej
wiasnosci rolnej."”” Innymi stowy rola Agencji jako powiernika okreslonych praw
Skarbu Paristwa nie jest jedynie ich wykonywanie w sposéb okreslony w ustawie
(samo wdrozenie w zycie, stosowanie przepiséw o gospodarowaniu ZWRSP), lecz
wykonywanie praw podmiotowych Skarbu Paristwa tak, aby osiggnaé okreslone
cele. Realizacja uprawnienn wynikajacych z tresci poszczegélnych praw podmioto-
wych Skarbu Paristwa, ma by¢ takze realizacja przez AWRSP w oznaczonym za-
kresie (art. 6) polityki gospodarczej paristwa odnoszacej si¢ do rolnictwa.

Ksztalt organizacyjny Agencji odpowiada w zasadzie modelowym kryteriom
struktury tego typu podmiotéw. Ot6z AWRSP jest osobg prawna, co nie powinno
budzié, wobec tresci zd. 2 ust. 1 art. 3 ustawy, wigkszych watpliwosci.® Ustréj
AWRSP okreslaja wlasciwe przepisy ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami
Skarbu Paristwa (art. 3-4 i 7-10), oraz, w odpowiednim zakresie, postanowienia
statutu, wydanego w drodze rozporzadzenia przez Prezesa Rady Ministréw, na
podstawie art. 7 ust. 1 ustawy.”' Co do zasady (zob. art. 38 kc.) i w sposéb przewi-
dziany w ustawie (zob. zwlaszcza art. 9 ust. 2, art. 10 ust. 6 i 10-13, a takze 5-27
statutu) Agencja dziala przez swoje organy, ktérymi sg, wg klucza: organ wyko-
nawczy i organ kontrolno-uchwalodawczy; Prezes Agencji i Rada Nadzorcza. Po-
nadto AWRSP dziala, w oparciu o system pelnomocnictw (zob. 22-27 statutu),
przez dyrektoréw oddzialéw terenowych.? Siedziba Agencji jest miasto stoleczne
Warszawa (art. 4 ustawy). Sposéb powolywania i odwolywania Prezesa okresla
art. 9 ust. 1, sktad osobowy, zasad¢ kadencyjnosci, oraz sposéb powolywania i
odwotywania czlonkéw Rady Nadzorczej za$ - art. 10 ustawy.

Agencja, jako paristwowa osoba prawna, uczestniczy we wilasnym imieniu
(jednak nie swobodnie, ale w zakresie funkcjonalnie oznaczonym - zob. art. 5 ust.
4 ustawy) w obrocie prywatnoprawnym, w Srodowisku zasady podzielnosci

18 Wewnatrz Agencji, na okre$lenie wykonywanie praw Skarbu Paristwa, w zakresie gospodarowania zasobem,
jest raczej uzywany termin nadzdr wlascicielski. Zob. Sprawowanie przez AWRSP nadzoru wiascicielskiego
nad powierzonym jej mieniem. Agroprzemiany nr 1/1995 r., s. 1 i 6-8.

19 Por. jednak, neutralne pod wzgledem funkcjonalnym, ujgcie terminu gospodarowanie G. Bierika; op. cit. s.
29-31.

20 Mimo tego nie mozna pomina¢ narostych wokét statusu podmiotowego AWRSP, nie tylko wynikajacych z jej
powierniczego charakteru, kontrowersji. O tym zob. w dalszej czgsci opracowania.

21 Zob. rozp. Prezesa RM z dnia 16 111 1992 r w sprawie nadania statutu AWRSP (Dz.U. z 19921, nr 24, poz. 104;
zm. Dz.U. z 1992 1, nr 80, poz. 409, Dz.U. z 1998 r, nr 15, poz. 63. Zob. tez B. Zalgska-Swiatkiewicz: Statut
AWRSP. Rejent nr 6/1992 r.

22 Zob. charakterystyke systemu peinomocnictw; S. Prutis: Gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Paristwa. Komentarz i orzecznictwo SN i NSA. Biatystok, 1997r, s. 37-39.
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wlasnosci paristwowej (art. 44' § 1 kc.). Agencja moze by¢ wiascicielem, innym
uprawnionym w stosunku do przedmiotéw majatkowych, nabytych przez nig w
celu zapewnienia funkcjonowania Biura Prezesa i1 oddzialéw terenowych (zob. art.
5 ust. 4 ustawy, oraz art. 34 a contrario kc.). AWRSP moze zatem mie¢ wiasne
mienie, nabywane na wskazany w ustawie cel, za Srodki finansowe zapewniane
przez Ministra Rolnictwa w porozumieniu z Ministrem Finanséw na podjgcie
dzialalnosci (art. 11 ustawy), oraz za Srodki finansowe bedace czgscig dochodéw
Agencji (art. 20 ust. 3 ustawy).”* Funkcjonalnie zdeterminowane mienie Agencji
nie jest mieniem Skarbu Paristwa. To co laczy oba zbiory praw (universitas iuris),
to kwalifikacja, ze stanowia one lacznie mienie paristwowe (art. 44' § 1 kc.).

Zarys jedynie struktury AWRSP wystarczy dla celéw niniejszego opracowania
dlatego, ze nurtujace s nie tyle zagadnienia zwigzane z AWRSP jako taka (choé
na tym etapie funkcjonowania Agencji komentatorzy odnotowuja autonomizacje
wlasnych celéw Agencji**), ale z AWRSP jako formula wykonywania wiasnosci
rolniczej Skarbu Paristwa i prywatyzacji tego prawa.”

Podstawg prawng uprawniei AWRSP, ujmowanej jako formuta wykonywania
paristwowej wlasnosci rolnej, jest art. 5 ust. 1 ustawy. Na mocy tego przepisu
Skarb Paristwa powierza Agencji wykonywanie na jego rzecz prawa wlasnosci i
innych praw majatkowych w stosunku do mienia zgromadzonego w ZWRSP.

3. Pozycja prawna AWRSP jako instytucji powierniczej
A. Uwagi wstepne

Pozycja prawna Agencji rozumiana wasko (jako katalog obowigzkéw i
uprawnieni tego podmiotu, bedacego strong laczacego go ze Skarbem Parstwa sto-
sunku powiernictwa, tak w relacji wewngtrz tego stosunku, jak i, ale tez w
zwigzku z nim, w relacji na zewngtrz) jest zdeterminowana jej normatywnym sta-
tusem, okreslonym przepisami ustawy.

Da si¢ jednoczesnie wskaza¢ czynniki okreslajace pozycje (status) AWRSP w
szerszym, polityczno-prawnym rozumieniu. Wsréd tychze wymieni¢ nalezy
zwlaszcza: 1) spoleczno-ekonomiczny kontekst powolania takiej jednostki organi-
zacyjnej jak AWRSP, 2) adekwatnos¢ pozycji prawnej Agencji do zalozen polity-

23 Tak S. Prutis: jw. s. 30.

24 Zob. S. Prutis Restrukturyzacja i prywatyzacja rolnictwa paristwowego - 5 lat doswiadczen. (w:) Polskie pra-
wo rolne u progu Unii Europejskiej (red. S. Prutis). Biatystok, 1998 r.

25 Jak podkresla S. Prutis w autorskiej ocenie normatywnego modelu przeksztalceri wiasnosciowych w rolnic-
twie pafistwowym, chodzi nie tyle o zmiany Agenciji jako struktury, lecz o zmiany natury strukturalnej w
dzialalnosci Agencji. Restrukturyzacja i prywatyzacja paristwowej wiasnosci rolnej. (w:) Przeksztalcenia
wlasnosciowe w Polsce. s. 122.
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ki prywatyzacyjnej oraz polityki rolnej Paristwa, 3) wkomponowanie AWRSP w
tryb (rezim) wykonywania wlasnosci pafistwowej.

Jesli chodzi o adekwatnos¢ pozycji prawnej AWRSP sensu stricto do zatozen
polityki prywatyzacyjnej i rolnej Paristwa, to trudnosci z odpowiedzig na to pyta-
nie wigzg si¢ ze stawianym przez wielu zarzutem, ze czynniki odpowiedzialne za
ksztaltowanie polityki, zwlaszcza rolnej, dotad nie daly sobie z tym problemem
rady. Ma to swéj wplyw na sytuacje AWRSP. Jak pisze A. Chetkowski, brak
dlugofalowej polityki Paristwa wobec rolnictwa powoduje spychanie Agencji w
kierunku urzedu paristwowego, co nalezy uznaé za jedno ze Zrddet niepowodzeri
tej instytucji.?®

Publiczna sfera stosunkéw wlasnosciowych (mienie panstwowe, mienie ko-
munalne) to, ze wzgledéw zwtlaszcza funkcjonalnych oraz strukturalnych, wcigz
jeszcze szeroki wachlarz politycznych i prawnych probleméw. Mieszczg si¢ tu py-
tania o potrzebg oraz o mozliwosci rozdzialu dominialnej i imperialnej dziatalno-
$ci panstwa (jednostek samorzadu terytorialnego), dalej pytania o cele, jakie winny
byé przy wykorzystaniu mienia publicznego realizowane (dobro publiczne) oraz o
metody osiagania takich celéw.”’” Wreszcie sa to pytania, koncentrujace dylematy
polityczne i prawne, o sposéb reprezentacji pafistwa w obrocie cywilnoprawnym, a
zwlaszcza o koncepcje wykonywania prawa wlasnosci oraz innych praw majatko-
wych sktadajacych sie na mienie Skarbu Paristwa.”® Wypracowanie klarownej kon-
cepcji wykenywania praw majatkowych nalezgcych do paristwa utrudnia sytuacja
taka, ze paristwo kumuluje atrybuty podmiotowosci w sferze prawa publicznego
(wewnetrznego i migdzynarodowego) oraz w sferze prawa cywilnego.? Dalej wy-
pracowanie takiej koncepcji jest trudne z tego wzgledu, ze kc. zachowujac czy-
stos¢ formul cywilistycznych, w $wietle ktérych uprawnionymi z praw podmioto-
wych regulowanych prawem cywilnym s3 podmioty tego prawa, tj. osoby fizyczne
i prawne, statuuje (por. art. 33 kc.) konstrukcj¢ Skarbu Panstwa bedacego osobg

26 Zob. tenze, op. cit., s. 76.

27 Kwestia jak osiggac cele wykorzystujac mienie publiczne to giéwny aspekt problemu dotyczacego rozréznie-
nia wladczych (imperium) od wiascicielskich (dominium) przejawéw funkcjonowania paristwa i samorzadu
terytorialnego.

28 Por. J. Ostaszewski: Zasady gospodarowania mieniem Skarbu Paristwa, Przeglad podatkowy, nr 5/1994 r. Au-
tor dostrzega konieczno$¢ precyzyjnego okreslenia uprawniefi wlasnosciowych parstwa, postuluje jedno-
znaczne odréznianie sfer dzialania parfistwa: imperium i dominium, przy tym kategorycznie stwierdza: podsta-
wowym podmiotem gospodarki publicznej jest w polskich warunkach paristwo uosobione przez Skarb Pa-
fistwa.

29 Zob. rozwazania dotyczace wykonywania przez administracj¢ publiczng uprawnieri wlascicielskich paristwa,
poj¢é: majatek administracyjny i gospodarczy, zarzadu publicznoprawnego i prywatnoprawnego, oraz Skarb
Panistwa; H. Izdebski, M. Kulesza: Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne. Warszawa, 1998 r. s.
108-115.
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prawna’’, ale oprécz tego, ze jest to konstrukcja pojeciowa utworzona ze znacze-
nia przepiséw prawnych, jest swoiscie fikcyjna tzn. nie wyposazona w odpowied-
nig strukture organéw (por. art. 38 kc.).”'

Trudnosci w wykreowaniu odpowiedniego modelu wykonywania wlasnosci
panstwowej dostrzega M. Bednarek, analizujaca przeobrazenia stosunkéw wlasno-
sciowych w Polsce.™ Autorka stwierdza, ze dla takiego problemu wazkie znacze-
nie ma okoliczno$¢, iz dobra stanowigce mienie pafistwowe nie majg realnego
wlasciciela w znaczeniu ekonomicznym, ktéry bylby zywotnie zainteresowany ich
stanem. Funkcja taka zostala przypisana abstrakcyjnemu konstruktowi - panstwu,
za ktérym nie kryja si¢ rzeczywiste interesy ekonomiczne (w kazdym razie nie po-
winny si¢ kry¢) konkretnych oséb.

Komplikacje zadania sformulowania modelu wykonywania wtasnosci pa-
nstwowej poteguja zwlaszcza: pluralizm uje¢ Skarbu Paristwa, niejasnosé pojgcia
paristwowe osoby prawne oraz dokonujace si¢ w ostatnich latach zmiany legisla-
cyjne, dotyczace problematyki mienia pafstwowego, ktdre, takie jest stanowisko
doktryny 1 orzecznictwa, w konsekwencji sprawity odejscie od zasady jednolitego
funduszu wlasnosci paristwowej na rzecz zasady podzielnosci tejze wlasnosci.

Skarb Paristwa, czy tez paristwowe osoby prawne w ogole, nalezg do kategorii
podmiotéw zwiagzanych z dzialalnoscig organizacji panstwowej, wykonujacej
wladz¢ w ramach zorganizowanego spoleczeristwa jako catosci. Na gruncie obo-
wigzujacego obecnie prawa, doktryna prezentuje podmiotowe, przedmiotowe oraz
instytucjonalne ujecia Skarbu Paristwa.

W ujeciu podmiotowym Skarb Paristwa (fiscus) to w gruncie rzeczy samo pa-
nstwo wystepujace jako strona stosunkéw cywilnoprawnych przy wykorzystaniu
konstrukcji osoby prawnej (zob. art. 33 i 34 kc.). Jest to aspekt myslowy, abstrak-

cyjny.

30  Argumenty przemawiajace przeciw ustanowieniu w kc. osobowosci prawnej Skarbu Paristwa formuluje A.
Catus: Problematyka prawna Skarbu Paristwa. Biuletyn Rady Legislacyjnej, nr 6/1995 r. s. 17. Po pierwsze,
jako brak mozliwosci (w aspekcie instytucjonalnym) konsekwentnego i skutecznego oraz zgodnego z istotg
paiistwa rozdzielenia podmiotowosci publicznoprawnej i osobowosci prywatnoprawnej paiistwa, po wtére
za$, ujecie Skarbu Paristwa wylgcznie jako osoby prawnej w rozumieniu k.c. prowadzi do niezgodnego z pra-
wem i z rzeczywistoscia zawegzenia tresci pojgcia Skarb Paristwa, po trzecie wreszcie w systemach paristw o
gospodarce rynkowej nie wystepuje legislacyjne ujgcie Skarbu Paristwa jako osoby prawnej prawa cywilnego.

31 Sytuacj¢ w tym wzgledzie zmienia zapewne ustawa z dnia 8 VIII 1996 r. o urzgdzie Ministra Skarbu Paristwa;
Dz.U. nr 106, poz. 493; zm. Dz.U. nr 156, poz. 775; Dz.U. z 1997 r. nr 106, poz. 673; nr 115, poz. 741; nr 141,
poz. 943. Jednak trudno tu méwié o czystosci konstrukcji cywilistycznych.

32 Tejze: Przeobrazenia stosunkéw wlasnosciowych a problemy legislacyjne. Pafistwo i Prawo, z. 5/1992r.s. 16;
oraz: Koncepcje wtasnosci w dobie transformacji ustrojowej w Polsce, Kwartalnik Prawa Prywatnego, nr
4/1993 r. :
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W aspekcie fizycznym Skarb Panstwa bywa traktowany jako mienie bedace
wlasnoscia Skarbu Paristwa (zob. art. 44' § 1 in princ. ke.); jest to tak zwane ujg-
cie przedmiotowe.

Ujecie instytucjonalne zas zaklada tezg, ze Skarb Paristwa wystepuje jako or-
gan czy inna instytucja pafstwowa posiadajaca kompetencje zwigzane ze sprawa-
mi majatkowymi paristwa (por. art. 1 i 3 oraz 17 ustawy o urzedzie Ministra Skar-
bu Panstwa).

Inne niz Skarb Paristwa paristwowe osoby prawne, z uwagi na brak spersonifi-
kowanego (konkretnego) wlasciciela ekonomicznego bedacego w ich wiladztwie
mienia, doktryna definiuje od strony negatywnej. Mianowicie twierdzi si¢, ze za
paristwowg osobg prawng nalezy uwaza¢ taki podmiot, za posrednictwem ktdérego
nie s3 realizowane interesy ekonomiczne innych oséb niz paristwo.”

Jak wiadomo personifikacj¢ paristwa w sferze prawa cywilnego zapewnia
ustawodawca nadajgc Skarbowi Paristwa przymiot osoby prawnej (art. 33 kc.).
Jednakze Skarb Paristwa jest osobg prawng sui generis. Jej status konstrukcyjny
nie gwarantuje paristwu obecnosci w obrocie cywilnoprawnym przy wykorzysta-
niu typowych dla normatywnej konstrukcji osoby prawnej instrumentéw (art. 38
kc.). Stad potrzeba postuzenia si¢ mechanizmami swoistymi.

Jednym z takich instrumentéw, stuzacych realizacji osobowosci prawne;j
panstwa w sferze cywilnoprawnej, przede wszystkim gdy idzie o wykonywanie
praw majatkowych regulowanych przez prawo cywilne, jest powotanie odrg¢b-
nej instytucji wyposazonej w osobowos¢ prawna. Przyjecie takiej metody opiera
si¢ na zalozeniu, ze pafistwo pozostaje wlascicielem, za$§ do wykonywania upraw-
nieit sktadajacych si¢ na prawo wiasnosci postuguje si¢ struktura organizacyjng
odrgbnej osoby prawnej. Taki podmiot wykonuje wlasnos¢ (inne prawo majatko-
we) pafistwowg na rzecz Skarbu Paristwa i, zaleznie od przyjetej koncepcji, w jego
badZz we wlasnym imieniu. Przy tym nie powoduje to, ze taka osoba prawna staje
si¢ organem innej osoby prawnej tj. Skarbu Paristwa. Pozostaje ona integralnym i
odrebnym podmiotem, ktéry, jako osoba prawna, moze czg$¢ swojej aktywnosci w
obrocie przejawiaé jako wlasciciel (art. 44' § 1 kc.).

Powoduje to zréznicowang, hybrydowa sytuacje takiego podmiotu. Jego
uczestnictwo w obrocie prawnym ulega rozszczepieniu na dwie plaszczyzny. W
jednej, wystepujac we wlasnym badZ cudzym imieniu, zacigga zobowigzania i na-
bywa prawa na rzecz Skarbu Parstwa, w drugiej za$ skutki prawne aktywnosci
przejawianej w imieniu wlasnym sg takze na rzecz tej osoby przypisywane. Gene-

33 Tak M. Bednarek: Przemiany wlasnosci... s. 93, za$ w odniesieniu do os6b komunalnych podobnie T. Dybow-
ski: Mienie komunalne. Samorzad Terytorialny, nr 1-2/1991 r.
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ralne poddanie paristwowych oséb prawnych regutom prawa cywilnego®* nadato
now3 jako$¢ metodzie wykonywania wlasnosci publicznej, zwlaszcza wewnatrz
sektora panstwowego. W opinii doktryny podmiot wykonujacy wlasnosé
paristwowa powinien by¢ wolny od mozliwosci wladczego wkraczania przez orga-
ny paristwowe w sfere jego uprawnien.*

Taka komplikacj¢ rél prawnych zafundowal ustawodawca ustanawiajac rezim
prawny wykonywania pafistwowej wlasnosci rolniczej. Zaprezentowany wyzej
mechanizm, z szeregiem modyfikacji, znalazt zastosowanie w ustawie o gospoda-
rowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa. Przy czym do wykonywania
prawa wlasnosci i innych praw rzeczowych wzgledem sktadnikéw majatkowych
tworzacych Zaséb Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa powolana zostala paistwowa
osoba prawna - Agencja Wlasnosci Rolnej Skarbu Parnistwa.

Agencja uzyskala, w ramach powierniczego stosunku prawnego, kompetencje
do wykonywania prawa wlasnosci. Sam tytul prawny pozostat przy Skarbie Paristwa
- wlascicielu. Jak to ujmuje orzecznictwo, Skarb Paristwa powierzyt Agencji je-
dynie wykonywanie prawa-wlasnosci, nie rezygnujac z samego prawa wlasno-
$ci.* Nieruchomosci rolne Skarbu Paristwa nie sa wlasnosciag Agencji jako osoby
prawnej, gdyz zostaly jej tylko powierzone w celu wykonywania wlasnosci Skar-
bu Paristwa. Nieruchomosci te sa nadal wlasnoscig Skarbu Paristwa; Agencja nie
jest posiadaczem (samoistnym ani zaleznym). Nie mozna utozsamiaé AWRSP ze
Skarbem Panstwa. Wystepuje bowiem ona w obrocie prawnym samodzielnie jako
odrebny podmiot (osoba prawna). AWRSP wykonuje prawa rzeczowe na rzecz
paristwa w stosunku do ZWRSP. Skarb Paristwa jest nadal wlascicielem nieru-
chomosci tworzacych ZWRSP.”” Agencja jest jedynie instytucjg powiernicza
Skarbu Paristwa, gdyz na zewnatrz wystepuje jako wylaczny dysponent okreslo-
nego prawa, dzialajac we wlasnym imieniu i ponoszac wlasng odpowiedzialnosé
za te dzialania.®® Agencja posiada osobowos¢ prawna. Takie unormowanie nie po-
zwala utozsamia¢ Agencji ze Skarbem Paristwa. Wystepuje ona w obrocie praw-
nym samodzielnie jako odrgbny od Skarbu Paristwa jego uczestnik. Ma zdolnos¢é

34 Ktérego esencja, jak pisat A. Stelmachowski, jest dialog a nie nakaz, przyzwolenie a nie przymus. Wstep do
teorii prawa cywilnego. Warszawa, 1984 r. s. 18.

35 Jak pisze A. Klein: Korzystanie z instytucji osoby prawnej, wyposazonej w majatek stanowiacy jej wlasno$c,
nie powinno konkurowaé z regulacja prawng oparta na mysli, Ze paristwowa osoba prawna jest réwnoczesnie
komérka organizacyjng, nawet kilku organéw administracji centralnej Tenze; Wlasnos¢ oséb prawnych a
zarzadzanie nig. (w:) Rozprawy z prawa cywilnego i ochrony srodowiska. Katowice, 1992 r. s. 123.

36 Z uzasadnienia do postanowienia SN - IC z dnia 16 XI 1993 r. (I CRN 179/93), OSP nr 6/1994 r. poz. 114, s.
289.

37 Z uzasadnienia do uchwaty pigciu sedziéw NSA z dnia 17 XII 1996 r. (FPK 13/96), ONSA z. 2/1997 r. poz: 60,
s. 204-205.

38 Z uzasadnienia do uchwaty SN z dnia 22 1V 1994 r. (I CZP 189/93), OSN - ICAPiUS, nr 6/1994 . poz. 121.
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sadowa. Moze pozywac¢ i by¢ pozywana. Uzyskiwaé tytul egzekucyjny na rzecz
swojego uprawnienia, jak tez inny podmiot prawny moze uzyskac tytul przeciwko
Agencji. Wyposazenie AWRSP w podmiotowos¢ prawng ma charakter organiza-
cyjny. Nie zmienia to wszakze istoty rzeczy w aspekcie tego, co dla bytu jed-
nostki organizacyjnej przedstawia si¢ jako zasadnicze element jej struktury
prawnej. Agencja nie ma jednak wlasnych zadan. Realizuje natomiast zadania
wynikajace z polityki panistwa. Staje si¢ to mozliwe dlatego, ze Agencja przejeta
od Skarbu Paristwa prawa i obowiazki wynikajace z wykonywania prawa
wlasnosci w stosunku do mienia wchodzacego w sktad Zasobu. Obejmujgc we
wladanie skladniki mienia Skarbu Panistwa wstgpuje w prawa i obowigzki z nim
zwigzane. Takie uregulowanie oznacza, ze Skarb Paristwa jest ustawowo zastepo-
wany na okreslonym obszarze dziatalnosci w wykonywaniu prawa wtasnosci przez
inny podmiot, ktéry w tym celu wyposazony zostat w samodzielnos¢ prawng i go-
spodarcza. AWRSP posiada bardzo szeroki zakres uprawnien, ktéry daleko wykra-
cza poza pojecie zwyklego zakladu. Jest to z upowaznienia ustawowego dziatal-
no$¢ w ramach uprawnieri wlascicielskich, ale bez przewlaszczenia. Nabywa nie-
ruchomosci we wiasnym imieniu, ale ze skutkiem na rzecz Zasobu.”® Agencja dys-
ponuje Zasobem na podstawie konstrukcji prawnej powiernictwa.** Z mocy art. 5
ustawy Skarb Paristwa powierzyt Agencji wykonywanie prawa wtasnosci i innych
praw rzeczowych na jego rzecz w stosunku do nieruchomosci rolnych i innych
nieruchomosci oraz skiadnikw mienia Skarbu Parstwa, przejetych przez
AWRSP. Mozna si¢ w tej regulacji dopatrywac konstrukcji powiernictwa lub w
relacji do Skarbu Paristwa - przedstawicielstwa uprawnionego do reprezentowania
go w stosunkach zewnetrznych w odniesieniu do przejetego mienia.*!

Podobnie doktryna charakteryzuje typ kompetencji AWRSP w zakresie wyko-
nywania praw majatkowych Skarbu Panstwa (na kanwie art. 5 ust. 1 w zw. z art. 1
i 2 ustawy), poprzez odwotywanie si¢ do powiernictwa. W zasadzie powszechnie
przyjmuje si¢, jako efekt interpretacji art. 5 ust. 1 ustawy, tezg, ze przepis ten
nawigzuje stosunek powiernictwa migdzy Skarbem Paristwa a AWRSP, nadajac
tym samym Agencji walor instytucji powierniczej.*> Opcja powiernicza ma tez

39 Z uzasadnienia do uchwaty SN - IC zdnia 11 VI 1993 r. (II CZP 68/93), OSP nr 5/1994 r. poz. 84c, s. 220.
40 Z uzasadnienia do uchwaly NSA zdnia 18 IX 1995 . (VISA 5/95), ONSA, z.4/1995 r. poz. 151, 5. 52.
41 Z uzasadnienia do uchwaly SN z dnia 5 IX 1995 r. (IIl AZP 18/95), OSN, nr 3/1996 r. poz. 36, s. 69.

42 Tak S. Prutis: Polskie prawo rolne na tle ustawodawstwa Unii Europejskiej. s. 169-179, tenze: Gospodarowa-
nie nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa. Komentarz i orzecznictwo SN i NSA. Biatystok, 1997 r. s.
27-31; 1. Jacyszyn: Poczatek drogi przeksztalceri w PGR-ach. Rejent, nr 1/1993 . 5. 38; B. Zaleska-Swiatkie-
wicz: Zas6b Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa. Rejent, nr 3-4/1992 r. s. 49, taz: Statut AWRSP. Rejent, nr
6/1992 r. s. 95; T. Kurowska: Upowszechnienie prawa wlasnosci nieruchomosci. Katowice, 1994 r. s.
129-130; E. Gniewek: Prawo rzeczowe. Warszawa, 1997 r. s. 45.
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swoich oponentéw, ktérzy do traktowania AWRSP jako powiernika praw Skarbu
Paristwa podchodza zdecydowanie*’ badZ umiarkowanie** sceptycznie.

‘Tak zwolennikéw jak i krytykéw powierniczego charakteru uprawnien
AWRSP w zakresie gospodarowania ZWRSP r6znig poglady na pojecie (istote) sa-
mego powiernictv'va a takze poglady co do przydatnosci tej konstrukcji odnosnie
wykonywania pafstwowej wlasnosci rolniczej.*’

B. Powiernicza koncepcja wykonywania wlasnosci publicznej

Podmiotowi (AWRSP), ktérego struktur¢ zaprezentowano wyzej, Skarb Pa-
fistwa, wg stow ustawy, powierza wykonywanie prawa wlasnosci i innych praw
rzeczowych na jego rzecz w stosunku do mienia tworzacego Zaséb Wlasnosci
Rolnej Skarbu Paristwa (art. 5 ust. 1).

Interpretacja regulacji o takiej tresci sktonita doktryne do sformulowania tezy,
iz art. 5 statuuje stosunek powiernictwa migdzy Skarbem Panistwa a AWRSP, na-
dajgc tym samym Agencji walor instytucji powierniczej. Stawiajac si¢ w gronie
zwolennikéw ww. pogladu, nalezy przej$¢ do argumentéw uzasadniajacych takie
stanowisko.*®

Na kanwie tego zagadnienia prezentowane s3 poglady, ze powiernicza kon-
cepcja Skarbu Paristwa jest koncepcjq klarowng i odpowiadajgcq aktualnym po-

43 Z.Marmaj: Prywatyzacja PGR. Zielona Géra, 1992 . 5. 14; Autor ten twierdzi: Agencja nie jest instytucja po-
wierniczg jak mozna by wnosi¢ z tresci art. 5, w ktérym uzyto wyrazu powierza.

44  M.Bednarek: Przemiany wlasnosci w Polsce. s. 130; W literaturze przedmiotu zostat zaprezentowany poglad,
ze ustawodawca zastosowat (...) konstrukcje powiernictwa. Podstawy do takiego twierdzenia upatruje si¢ w
art. 5 ustawy, w ktérym uzyto stowa powierza. W konsekwencji nalezaloby zatem uwazaé, ze Agencji
przystuguje prawo wlasnosci wzgledem calego przejgtego przez nig mienia rolnego. Por. tez A. Bieranowski:
Konstrukcja prawna AWRSP a stosunek powiernictwa. Rejent nr 7-8/1998 r. s. 132-134.

45 Zob. szerzej na temat powiernictwa A. Doliwa: Jeszcze w sprawie powierniczego statusu Agencji Wiasnosci
Rolnej Skarbu Paristwa. Rejent, nr 2/2000 r. oraz tenze: Zastepstwo posrednie a powiernictwo. Monitor Praw-
niczy, nr 7/2000 r.

46  Po pierwsze trzeba wskazac, jaki spos6b rozumowania doprowadzit do wniosku, Ze status Agencji, charakter
jej kompetencji oparto o konstrukcjg powiernictwa. Ow sposéb rozumowania wzial si¢ m.in. ze zbiegu prze-
myslefi nad unormowaniami ustawy z lekturg pracy S. Rittermana Pojgcia materialne w prawie cywilnym
(Krakéw, 1962 r.), w ktérej Autor konstruuje metod¢ materialng tworzenia pojeé prawnych. Metoda material-
na to sigganie takze poza tekst prawny, poza elementy zawarte w samej tresci norm prawnych, si¢ganie do
podioza spolecznego norm (z uwzglednieniem ich genezy, czgsto pozaustawowego rozwoju), czerpanie
stamtad sktadnikéw dla faczenia elementéw tresci przepiséw pozytywnych w pojgcia naukowe. Pojecia mate-
rialne pozwalajg nauce zachowa¢ dystans i autonomi¢ wzgledem poje¢ ustawy (formalnych). Nauke wiagze
tre$¢ normatywna ustawy, ale nie jej pojecia. W dziedzinie pojgc i systematyki nauka jest suwerenna, tworzy
pojecia i dokonywa klasyfikacji jedynie pod katem widzenia obiektywnej prawidlowosci prawa, pod katem
widzenia ptodnosci dobieranych, jako cechy czy kryteria, elementdw czy zespoléw elementéw przy
sporzadzaniu syntetycznego obrazu rzeczywistosci prawnej, odnosnie do okreslonej grupy przepiséw. Najlep-
sza synteza tresci przepis6w jest najlepszym opisem dogmatycznym, najlepsze zas pojgcia - sg najlepszym na-
rzgdziem tej syntezy. Tamze, s. 19.
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trzebom oraz zasadom sprawiedliwosci spotecznej.*’ Poza brakiem sformulowania
w cytowanym artykule przejrzystej powierniczej koncepcji Skarbu Paristwa oraz
watpliwosciami skad ptynie nan zapotrzebowanie, jest cos na rzeczy w przytoczo-
nej wypowiedzi. Ustanowienie Agencji bedacej powiernikiem i pozostawienie
tytulu wlasciciela przy Skarbie Paristwa®® nie wzmaga i tak duzego zametu w kla-
syfikowaniu podmiotéw wlasnosci pafistwowej na cywilnoprawny, ekonomiczny,
konstytucyjno-prawny. W znaczeniu cywilnoprawnym wlascicielem pozostaje
Skarb Paristwa. Tenze jako osoba prawna sui generis (tutaj tez tkwi swoistosé
koncepcji cywilnoprawnej wlasnosci Skarbu Paristwa) do wykonywania wlasnosci
i innych praw rzeczowych w oznaczonym przedmiotowo zakresie (art. 1 i 2 usta-
wy) postuguje si¢ strukturg AWRSP. W znaczeniu konstytucyjnym (art. 64 ust. 1
in princ. Konstytucji; Kazdy ma prawo do wiasnosci, innych praw majgtkowych
oraz prawo dziedziczenia.) oraz ekonomicznym wiascicielem jest spoleczeristwo,
zlozone z wszystkich obywateli Rzeczypospolitej. Skarb Paristwa nie jest wlasci-
cielem ekonomicznym, za$ obywatele nie sg wilascicielami (mienia patistwowego)
cywilnoprawnymi.*’

Podobnie W.J. Katner uznaje, ze w odniesieniu do majatku panstwowego
wlascicielem cywilnoprawnym sa Skarb Paristwa badZ panstwowe osoby prawne,
wlascicielem ekonomicznym za$ - nar6d.”® Autor opowiada si¢ za pogladem S.
Witodyki co do zbytecznosci traktowania paristwa jako wtlasciciela. Konstrukcja
paristwa - wlasciciela jest pusta, ze wzgledu na organizacyjny, a nie wiascicielski
charakter jego uprawnier.”’

Art. 5 ust. 1 ustawy ma takie znaczenie prawne, ze skutkuje powstaniem (z
chwilg wejscia w zycie ustawy, okreslong w jej art. 67, tj. zasadniczo z dniem 1 I
1992 r.) powierniczego stosunku prawnego mig¢dzy Skarbem Panistwa i AWRSP.

Specyfika takiej sytuacji prawnej, w ktérej zdarzeniem prawnym bedacym
przyczyng sprawcza powstania stosunku prawnego jest wejscie w zycie przepisu
ustawy, polega na tym, ze tre$¢ takiego stosunku (prawa i obowigzki stron) in toto

47 R. Tupin: Skarb Paristwa w okresie reform i przemian wiasnosciowych. Przeglad Ustawodawstwa Gospo-
darczego, nr 4/1996 r. s. 4.

48 Argument M. Bednarek, ze konsekwencjy traktowania AWRSP jako powiernika winno by¢ uznanie, iz
przysluguje jej wlasnos¢ wzgledem skladnikéw majatkowych ZWRSP obalaja wywody nt. romariskiego i ger-
mariskiego modelu powiernictwa. Odnosi sig to takze do zarzutu A. Bieranowskiego; op.cit. s. 132-133, ze ar-
gumentacja za kwalifikowaniem Agencji jako powiernika jest niespdjna o tyle, ze zakiada iz ZWRSP nie sta-
nowi mienia Agencji, a to ma by¢ sprzeczne z istotg powiernictwa.

49 Tak odpowiednio co do spotecznosci lokalnych i gmin A. Klein: Kilka uwag w kwestii wykonywania wtasno-
sci komunalnej. Samorzad Terytorialny, nr 11-12/1991 r. s. 105.

50 Umowne nabycie wlasnosci ruchomosci. Warszawa, 1995 r. s. 131-133.

51 S. Wiodyka: Wiasnosé ogélnonarodowa a reformy gospodarcze w europejskich krajach socjalistycznych. Pa-
fstwo i Prawo, z. 2/1988 r.
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wyznacza ustawa (tu ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panistwa), podczas gdy w wigkszosci wypadkéw, dla ktérych Zrédlem stosunku
cywilnoprawnego jest czynnos¢ prawna, tres¢ stosunku jest w podstawowym zary-
sie zdeterminowana trescig oswiadczeri woli stron tej czynnosci, za$ ustawa (oraz
zasady wspdlzycia spolecznego i ustalone zwyczaje) wspétksztattujg tresé konkret-
nego stosunku prawnego (art. 56 kc.).

Kolejng cechg specyficzng sytuacji prawnej zaistnialej na tle wejscia w zycie
art. 5 ustawy jest ta, ze wole wlasciciela - Skarbu Paristwa - co do powierzenia
wykonywania prawa wiasnosci i innych praw rzeczowych na jego rzecz w stosun-
ku do mienia tworzacego Zaséb Wilasnosci Rolnej, oraz wol¢ powiernika -
AWRSP - co do przyjecia zobowigzania wykonywania praw majatkowych Skarbu
Paristwa okreslonych przedmiotowo w ustawie, w zakresie wyszczegélnionych
tam zadan (art. 6), zastgpuje wola prawodawcy, ktéry wydal przepisy ustana-
wiajace norm¢ konkretng i indywidualng, nakazujaca imiennie okreslonym adresa-
tom - Skarbowi Paristwa i Agencji - podjecie konkretnych zachowari.

Dalej ton specyficzny korelacji sytuacji prawnych Skarbu Paristwa i Agencji
na tle art. 5 ustawy nadaje stwierdzenie, Ze statuuje on generalny stosunek powier-
nictwa praw w tym sensie, ze nie okresla, ktére konkretnie prawa stuzace Skarbo-
wi Paistwa w stosunku do konkretnych przedmiotéw praw zostaja powierzone
Agencji.’* Konkretyzacja nastgpuje w trybie okreslonym ustawg (art. 12-19), po-
przez przekazanie mienia Agencji, mienia tworzacego tym samym ZWRSP.

Z perspektywy wiec abstrakcyjnego stosunku prawnegosg, czy tez z perspek-
tywy art. 5 ustawy jako takiego, AWRSP staje si¢ powiernikiem Skarbu Paristwa,
ten zas$, jako powierzajacy upowaznia Agencje do wykonywania na jego rzecz
wlasnosci i innych praw majatkowych. W ramach abstrakcyjnego stosunku praw-
nego powiernictwa AWRSP, jako powiernik, uzyskuje kompetencje (art. 5 ust. 1)
do takiego zachowania sig¢, ktére bedzie mozna okresli¢ jako wykonywanie prawa
wlasnosci i innych praw rzeczowych Skarbu Paristwa, w imieniu wlasnym ale na
rzecz wlasciciela. Jednoczesnie powiernik zostaje zobowigzany (jego wole zaste-
puje tu znéw wola ustawodawcy) do dzialania w interesie powierzajacego i wedle
jego wskazéwek (takze wola Skarbu Paristwa jest formulowana przez ustawodaw-
c¢, za$ interesy powierzajacego konkretyzuje biezaca polityka paristwa w zakresie
prywatyzacji panstwowej wlasnosci rolniczej oraz w zakresie przyszlego ustroju
rolnego w Polsce). Jednakze uzyskana w ramach abstrakcyjnego stosunku prawne-
go przez Agencje kompetencja (do kazdego zachowania si¢, ktére okresli¢ mozna
jako wykonywanie praw majatkowych Skarbu Panstwa) ma charakter potencjalny

52 Tak S. Prutis: Gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi... s. 28.

53 Por. A. Klein: Elementy zobowigzaniowego stosunku prawnego. Wroctaw, 1980 r. s. 13 i n.

90



Powierniczy charakter uprawnien Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa

w tym sensie, ze jej aktualizacje uzaleznia ustawa od przejecia mienia paristwowe-
go (oznaczonego w art. 1i 2) do Zasobu Wtasnosci Rolnej (tryb przejgcia okreslaja
przepisy art. 12-19 ustawy). Agencja uzyskuje bowiem prawa wynikajace z po-
wiernictwa tylko w stosunku do mienia tworzacego ZWRSP. Sam art. 5 ust. 1
ustawy nie moze by¢ zatem podstawg nabycia jakichkolwiek praw, w tym takze
praw powierniczych w stosunku do blizej nieokreslonego mienia Skarbu
Paristwa.™*

W ramach konkretnego stosunku prawnego powiernictwa miedzy Agencjg i
Skarbem Panstwa, ktérego tres¢ (indywidualnie adresowany i jednoznacznie spre-
cyzowany wzorzec postgpowania) wspolksztattujg art. 5 ust. 1, oraz wskazane w
dalszych przepisach tryby przejmowania mienia Skarbu Paristwa do Zasobu,
AWRSP staje si¢ zobowigzana (aktualizuje si¢ tym samym jej kompetencja) do
wykonywania konkretnych praw majatkowych, w imieniu wilasnym, na rzecz
Skarbu Paristwa, w stosunku do konkretnych przedmiotéw tych praw, przejetych
(art. 12 ust. 1) lub nabytych (art. 12 ust. 2) przez Agencje do ZWRSP.

Przy czym ustawodawca przewidzial formalny i faktyczny moment aktualiza-
cji kompetencji AWRSP do wykonywania wlasnosci i innych praw rzeczowych
Skarbu Paristwa.

Z zaistnieniem momentu formalnego mamy do czynienia wéwczas, gdy doj-
dzie do przejecia mienia Skarbu Panistwa w trybach przewidzianych ustawg. Mo-
ment faktyczny aktualizacji kompetencji AWRSP zas, nastgpuje z chwilg objecia
przez ten podmiot we wiadanie skladnikéw mienia Skarbu Panistwa do Zasobu
(art. 5 ust. 2 ustawy).

W uzupelnieniu powyzszych uwag nalezy dodaé, ze obowigzki AWRSP w
zakresie wykonywania praw majatkowych Skarbu Paristwa polegaja na kazdym
zachowaniu mieszczacym si¢ w ramach katalogu zadari Agencji (art. 6 ustawy), ze
wzgledu na skladniki majatkowe tworzace ZWRSP, zgodnym z trescig prawa
wiasnosci 1 innych praw rzeczowych, konkretyzowang przez odpowiednie przepisy
kodeksu cywilnego.

Powiernicze kompetencje Agencji do wykonywania praw majatkowych Skar-
bu Paristwa precyzuje ustawodawca w rozdziale 5 ustawy (art. 24-26a). Ta grupa
przepisOw okresla zasady gospodarowania Zasobem Wiasnosci Rolnej Skarbu Pa-
nstwa w zakresie: 1) wykorzystywania skladnikéw majatkowych Zasobu na cele
rolnicze, 2) przeznaczania mienia Skarbu Paristwa na inne cele, oraz 3) zabezpie-
czania mienia niezagospodarowanego.

Wykorzystywanie sktadnikéw majatkowych ZWRSP na cele rolnicze nastgpu-
je poprzez: 1) rozdysponowanie gruntéw rolnych tworzacych Zaséb na rzecz oséb

54  Tak S. Prutis: Polskie prawo rolne... s. 170.
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trzecich, w drodze ich sprzedazy, dzierzawy lub najmu, albo przekazania w zarzad
oraz poprzez, 2) prowadzenie gospodarstw rolnych przez Agencje. Regulacja usta-
wowa przewiduje takie formy organizacyjno-prawne prowadzenia gospodarstw
rolnych jak: jednoosobowa spétka Skarbu Paristwa (art. 36), jednoosobowa spétka
Agencji (art. 24 ust. 1 pkt. 3), administrowanie gospodarstwem rolnym (art. 24 ust.
1 pkt. 4 oraz art. 25), oraz tymczasowy zarzad gospodarstwa rolnego (art. 14 ust.
2).

Przeznaczanie mienia Skarbu Paristwa na inne cele niz rolnicze obejmuje ta-
kie kierunki zagospodarowania jak: 1) nieodplatne przekazanie gruntéw
wchodzacych w sklad Zasobu Lasom Padstwowym w celu zalesienia (art. 24 ust.
4), 2) nieodplatne przekazanie w drodze umowy nieruchomosci na wlasnosé: a)
gminie na cele zwiazane z inwestycjami infrastrukturalnymi, stuzagcymi wykony-
waniu zadari wlasnych gminy (art. 24 ust. 5 pkt. 1), b) Polskiej Akademii Nauk,
szkole wyzszej lub jednostce badawczo-rozwojowej, na cele stuzgce wykonywaniu
ich zadan statutowych (art. 24 ust. 5 pkt. 2), c) Agencji Budowy i Eksploatacji Au-
tostrad, na pasy drogowe autostrad (art. 24 ust. 7), 3) przekazanie w drodze umo-
wy urzadzer, obiektéw i sieci energetycznych, wodnokanalizacyjnych, cieptowni-
czych oraz telekomunikacyjnych, wraz z niezbgdnymi gruntami, na wlasnosé jed-
nostkom prowadzacym dzialalno$¢ w tym zakresie, z tym, ze przekazanie na rzecz
jednostek panstwowych i komunalnych moze nastapi¢ nieodptatnie (art. 24 ust. 6),
4) zagospodarowanie wydzielonych z Zasobu doméw, lokali mieszkalnych i
budynkéw gospodarczych wraz z niezbednymi gruntami, w trybie przepiséw art.
42-50 ustawy.

Zabezpieczanie mienia niezagospodarowanego AWRSP dokonuje przez prze-
znaczanie skladnikéw majatkowych ZWRSP na inne cele w trybie okreslonym w
statucie Agencji (37 statutu), zas forma zabezpieczania gruntéw rolnych moze byé
ich odtogowanie w uzasadnionych gospodarczo przypadkach (art. 24 ust. 3).

Zastosowana w art. 5 ust. 1 ustawy konstrukcja powiernictwa opiera si¢, jak
wyzej przedstawiono, na zalozeniu, ze powiernik prowadzi, w ramach stosunku
prawnego, we wilasnym imieniu interesy powierzajacego. Powiernik na zewnatrz
- dziala samodzielnie, jednak wewngtrzne porozumienie (pactum fiduciae) z powie-
rzajgcym determinuje zakres jego kompetencji poprzez zobowigzanie go do
dzialania zgodnego z interesami i wskazéwkami powierzajacego.

“Art. 5 ust. 1 ustawy odpowiada germariskiemu modelowi powiernictwa. Skarb
Paristwa (fiducjariusz) udziela Agencji (fiducjantowi) upowaznienia do wykony-
wania wilasnosci i innych praw rzeczowych w stosunku do okreslonego mienia, we
wlasnym imieniu ale w interesie wilasciciela. Powiernik nie nabywa praw stano-
wiagcych przedmiot powiernictwa, lecz zostaje upowazniony do wykonywania
plynacych z nich uprawnien na warunkach okreslonych w ustawie.
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Przepisy ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Paristwa ustanawiajg rezim wykonywania parfistwowej wlasnosci rolniczej za po-
Srednictwem powierniczej osoby prawnej - AWRSP. Wiascicielem mienia
(tworzacego ZWRSP) jest Skarb Paristwa, zas Agencja jako zastgpca posredni wy-
konuje w imieniu wlasnym lecz na rzecz powierzajgcego prawa majgtkowe w sto-
sunku do mienia okreslonego w art. 1 i 2 ustawy.

Przy tym AWRSP jest zobowigzana do wykonywania praw majgtkowych
Skarbu Paristwa. Nie przystuguje jej zas jakies odrebne prawo do wykonywania
wlasnosci, czy prawo do zarzadu, a jedynie - w ramach lagczacego AWRSP ze
Skarbem Panstwa stosunku powiernictwa - kompetencja do podejmowania okre-
Slonych czynnosci w zakresie gospodarowania ZWRSP. Realizujac swoje kompe-
tencje, wynikajace z ustawowego powiernictwa, Agencja jednoczesnie wstepuje w
miejsce Skarbu Parstwa, w zaleznosci od sytuacji w charakterze uprawnionego
badZ zobowigzanego, w stosunkach prawnych nawiazanych na tle sktadnikéw
majatkowych przejetych do ZWRSP.

4. Kontrowersje wokél statusu podmiotowego AWRSP

Przedstawione wyzej stanowisko w kwestii statusu podmiotowego AWRSP
oparto na dwu tezach, mianowicie, ze, po pierwsze, Agencja to osoba prawna,
skonstruowana z odpowiednich jednostek organizacyjno - administracyjnych i wy-
posazona w dwa typy organéw, ktéra w okreslonym funkcjonalnie zakresie (art. 5
ust. 4) moze korzystaé ze swej zdolnosci do czynnos$ci prawnych stajac si¢ wlasci-
cielem (podmiotem innych praw majatkowych cywilnych) oraz po drugie, ze
Agencja, jako osoba prawna, z mocy stosunku prawnego™ laczacego ja ze Skar-
bem Panstwa (tez osoba prawng), jest zobowigzana do wykonywania prawa
wlasnosci i innych praw rzeczowych Skarbu Paristwa™ (stosunek wewnetrzny)
oraz tym samym jest kompetentna (ma kompetencje) do gospodarowania skladni-
kami majgtkowymi ZWRSP, w formach przewidzianych ustawa w zakresie wyszc-
zegdlnionych tam zadan (stosunki zewngtrzne).

Teza, ze AWRSP jest osoba prawng, nie wzbudza kontrowersji wsréd zwolen-
nikéw tzw. normatywnego typu regulacji. Sens tej metody wyraza si¢ w tym, ze
system prawny nie okresla ogélnych cech, jakim odpowiada¢ musza jednostki or-
ganizacyjne, aby mialy przymiot oséb prawnych (przy tym zaklada sig, ze jednost-
ka organizacyjna jest pojeciem nadrzednym w stosunku do pojecia osoba prawna
kazda osoba prawna jest jednostka organizacyjna, jednakze nie kazda jednostka or-
ganizacyjna jest osobg prawng - nawet chocby do pelnienia tej funkcji byta struk-

55  Jest to stosunek swoisty, gdyz taczy Agencje i Skarb Paristwa z mocy ustawy.

56  Czyni to we wlasnym imieniu, lecz na rzecz powierzajacego.
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turalnie przystosowana), lecz wskazuje z nazwy typy lub indywidualne organiza-
cje, ktére wyposaza w osobowos¢ prawng.

Wg wiec normatywnego typu regulacji, wobec wyraznego brzmienia art. 3
ust. 1 zd. 2 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa
(Agencja jest paristwowq osobg prawng) poza dyskusja jest teza, ze AWRSP to
jednostka organizacyjna wyposazona w osobowos¢ prawng.”®

Jak wiele zagadnien naukowych, takze ten poglad teoretyczny nie jest wyzna-
wany powszechnie czy jednolicie. Tak w odniesieniu do konstrukcji osoby praw-
nej jako takiej, jak i do samej AWRSP.

Frontalnie sprzeciwil si¢ koncepcji normatywnego typu regulacji A. Klein.
Autor ten przedstawil propozycje, aby za decydujace dla przyznania jakiejs struk-
turze organizacyjnej przymiotu osobowosci prawnej, uznaé nie to, ze zostala ona
w jakims$ przepisie nazwana osobg prawna, lecz to, czy obowiazujace przepisy re-
guluja odpowiednia konstrukcje osoby prawnej.” Zatem jednostke organizacyjng
mozna uzna¢ za osobe prawng wtedy, gdy jest ona do pelnienia takiej funkcji (cho-
dzi¢ moze przede wszystkim o jej zdolnoS¢ prawng) strukturalni przystosowana.

Zdeklarowanym przeciwnikiem koncepcji normatywnego typu regulacji w od-
niesieniu do AWRSP jest S. Wojcik.’ Autor okresla kryteria, ktére winna spetniaé
jednostka organizacyjna by mogta by¢ uznana za osobg¢ prawna, nastgpnie konsta-
tuje, ze (...) Agencja nie wykazuje cech osoby prawnej. AWRSP jest uregulowana i
uksztattowana tak, jakby tu chodzito o urzqd albo specjalny paristwowy organ ad-
ministracji rzqdowej powotany do realizacji na pewnym odcinku zadar wyni-
kajqgcych z polityki paristwa, a nie o paristwowq osobe prawng inng niz Skarb
Paristwa. Taka regulacja i taki ksztatt AWRSP sq zrozumiate i - co do zasady -
mogq liczy¢ na aprobate. AWRSP traktowana jako urzqd albo jako specjalny pa-
fistwowy organ administracji rzqdowej, czy tez - ujmujqc szerzej - jako paristwowa
Jednostka organizacyjna nie majgca osobowosci prawnej i bedgca tzw. statio fisci,
moze nalezycie i lege artis gospodarowac nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pa-

ristwa, w tym moze tez Skarb Paristwa reprezentowac.®'

57 Zob. Z. Radwariski: Prawo cywilne. Czgs¢ ogdlna. Warszawa, 1994 r. s. 144-145.

58  Takm.in. C. Banasifiski (w:) Komentarz do ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pa-
fistwa. (red. C. Banasifiski, P. Czechowski), Warszawa, 1992 r. s. 20.

59  A.Klein: Ewolucja instytucji osobowosci prawnej. (w:) Tendencje rozwoju prawa cywilnego. (red. E. Letow-
ska), Ossolineum, 1983 r. s. 107.

60 Zob. Nowe uregulowania - nowe koncepcje, postep czy...? (w:) Rozprawy z prawa cywilnego i ochrony $rodo-
wiska. Katowice, 1992 r.

61 S. Wéjcik: op. cit., s. 292-293. Pamigtac nalezy, ze Autor formutuje takie tezy na gruncie pierwotnego brzmie-
’ nia art. 5 ustawy (do czasu ustalenia tresci art. 5 przez art. 1 pkt. 4 ustawy z dnia 29 XII 1993 r. o zmianie usta-
wy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa oraz o zmianie niektérych ustaw; Dz.U. z

1994 r. nr 1, poz. 3).
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A. Klein zreszta w zasadzie zgadza si¢ z twierdzeniem S. Wojcika, iz mimo
odrgbnej od Skarbu Panstwa osobowosci prawnej, Agencja pelni funkcje paristwo-
wej jednostki organizacyjnej nie wyposazonej w osobowos¢ prawna.® Prof. Klein
zwraca jednak uwage, ze status podmiotowy Agencji jest bardziej zlozony (skom-
plikowany). Zaznacza to przez wyrdznienie dwu sfer dziatalnosci Agencji; pierw-
szej, w ktérej AWRSP, nie stajac si¢ wlascicielem mienia przejetego do ZWRSP,
przejmuje prawa i obowigzki wynikajace z wykonywania wilasnosci w stosunku do
tego mienia Skarbu Paristwa (art. 13 ust. 1).5 W sytuacji gdy te sktadniki mienia
wchodzg do ZWRSP, nie zas do majatku Agencji jako odrebnej od Skarbu Pa-
istwa osoby prawnej, nabywanie przez AWRSP praw wchodzacych do Zasobu
jest nabywaniem w imieniu wlasnym, lecz na rzecz Skarbu Paristwa.

W drugiej sferze dzialalnosci AWRSP umieszcza A. Klein jej funkcjonowa-
nie, jak w przypadku kazdej paiistwowej osoby prawnej odrgbnej od Skarbu Pa-
fistwa, w oparciu o okreslony zaséb mienia pafstwowego. Podstaw prawnych dla
wyodrebnionego majatku Agencji szuka w przepisach o samodzielnej gospodarce
finansowej prowadzonej przez ten podmiot (art. 20 ust. 1) oraz w katalogu doch-
odéw AWRSP (art. 20 ust. 2).%

Jednakze takich sfer dzialalnosci AWRSP nie da si¢ ostro rozdzieli¢. Dziata
ona jak odrebna od Skarbu Parstwa osoba prawna ze skutkami wobec swego
majqtku, réownoczesnie jednak jest uprawniona i zobowigzana do wykonywania we
wlasnym imieniu uprawnieri ptyngcych z wtasnosci Skarbu Paristwa, ze skutkami
wobec mienia nalezgcego do ZWRSP.?®

Po relacji pogladéw prezentowanych w piSmiennictwie czas na deklaracje
wlasnego stanowiska wobec koncepcji tzw. normatywnego typu regulacji w odnie-
sieniu do AWRSP.

Rozwazania na temat struktury organizacyjnej AWRSP jako paristwowej oso-
by prawnej mozna by zakoriczy¢ uwaga, ze by¢ moze koncesja ustawodawcy na
rzecz Agencji, w postaci przyznania jej prawa do nabywania majatku (funkcjonal-
nie zdeterminowanego - art. 5 ust. 4) zapobiega przeksztalceniu tej struktury w
atrape osoby prawnej. Poglad taki opieram przede wszystkim na nauce jaka plynie
z rozwazan A. Stelmachowskiego o podmiotowosci w prawie cywilnym.*® Profe-

62 A. Klein: Sytuacja prawna paristwowych i komunalnych jednostek organizacyjnych nie posiadajacych osobo-
wosci prawnej. Studia Iuridica, nr XXI/1994 r. s. 58-59.

63 Wyzej starano si¢ dowiesé, ze wykonywanie wiasnosci Skarbu Paristwa przez AWRSP oparte jest o konstruk-
cje powiernictwa.

64 Watpliwosci w tym zakresie rozwial nowy art. 5 ust. 4 ustawy.

65 A. Klein: jw. s. 59. Przytoczona wypowiedZ A. Kleina dostarcza argumentu na rzecz pogladu o zréznicowa-
nym, hybrydowym statusie podmiotowym AWRSP.

66 Wstep do teorii prawa cywilnego. s. 232-242.
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sor Stelmachowski pisze, ze podmiotowos¢ prawna jest pochodna wobec zdolno-
sci prawnej, ze zdolnoS¢ prawna wiedzie zawsze do osobowosci prawnej. Zatem
formuta art. 3 ust. 1 zd. 2 ustawy: Agencja jest paristwowq osobq prawng, jest
wprawdzie warunkiem koniecznym do uznania jej za podmiot prawa, ale kryteria
warunku wystarczajacego spetnia dopiero tres¢ art. 5 ust. 4, ustanawiajacego na
rzecz AWRSP zdolno$¢ prawna w zakresie moznosci bycia podmiotem prawa
wiasnosci.

Ponadto Agencja, jako jednostka organizacyjna dziatajgca gtéwnie w formach
prywatnoprawnych®, nie ma charakteru struktury laczacej w sobie status osoby
prawnej i funkcj¢ podmiotu tzw. administracji gospodarczej. Takie stanowisko pre-
zentuje SN. W uzasadnieniu do uchwaly z dnia 5 IX 1995 r. zawarto teze, ze
AWRSP jako odrgbny od paristwa i Skarbu Paristwa podmiot prawa, nie jest czg-
§cig aparatu pafistwowego ani organem administracji pafstwowej (rzagdowej) w
$cistym tego stowa znaczeniu. Stad organy Agencji to organy osoby prawnej w ro-
zumieniu kc. a nie organy administracji panstwowe;j.

Takie spojrzenie na status podmiotowy AWRSP pozwala przyjaé i utrzymac
tezg, ze jest to podmiot integralny i odrgbny od Skarbu Paristwa, zwigzany zas z
tym ostatnim stosunkiem prawnym, w ktérego ramach jako powiernik, w swym
imieniu lecz na rzecz Skarbu Panstwa, wykonuje wtasnos¢ i inne prawa rzeczowe.

Odrebnos¢ podmiotowg AWRSP wzgledem Skarbu Paristwa uczyniono w ni-
niejszym opracowaniu elementem istotnym dla zasadniczej tezy o statusie praw-
nym Agencji. Tylko poglad o autonomicznosci Agencji wzgledem Skarbu Panstwa
pozwala utrzymac¢ konstrukcj¢ powierniczego stosunku prawnego, w ramach kt-
6rego AWRSP jest zobowigzana do wykonywania praw majatkowych Skarbu
Panstwa.

Okazuje si¢ jednak, ze takze na tym odcinku interpretacji statusu AWRSP
przedstawiciele doktryny gloszg zréznicowane poglady. Obok zwolennikéw tezy,
ze Agencja to ustawowy powiernik okreslonych praw Skarbu Paristwa wyposa-
zony w osobowos¢ prawng (C. Banasinski, S. Prutis), dalej obok gloséw przeciw-
nych traktowaniu Agencji jako osoby prawnej a uznajacych jq raczej za statio fisci
(S. Wojcik, czesciowo A. Klein), pojawily si¢ twierdzenia, ze AWRSP to nie tyle
powiernik czy reprezentant Skarbu Panistwa, ale w istocie rzeczy tylko wyodreb-
niona czes¢ Skarbu Paristwa®, czy tez, ze ona sama jest Skarbem Paristwa.”

Poglad kwestionujacy odrgbnosé podmiotowg AWRSP sktania do dyskusji.
Jest ona o tyle utrudniona, ze Autorzy tezy o tozsamosci bytu Agencji i Skarbu

67 Tak P. Czechowski (w:) Komentarz do ustawy... s. 21.

68  OSN IAPiUS, nr 3, poz. 36 (IIl AZP, 18/95), s. 69.

69  Tak J. Ignatowicz: Prawo rzeczowe. Warszawa, 1995 r. s. 61.
70  Z. Marmaj: Prywatyzacja PGR. Zielona Goéra, 1992 r. s. 14.
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Panistwa ograniczajg si¢ do jej sformulowania, nie wspierajac jej dostatecznie me-
rytoryczng argumentacja.

Przede wszystkim, wobec pluralizmu uje¢ Skarbu Panstwa, zachodzi watpli-
wosé, w ktérej z plaszczyzn statusu Skarbu Pafistwa: podmiotowej? przedmioto-
wej? czy instytucjonalnej? zachodzi¢ ma jednos¢ AWRSP i Skarbu Paristwa?

Zdaniem Z. Marmaja: po prostu osoba prawna Skarbu Paristwa podzielita sig.
Nastgpilo wyodrebnienie jej czesci tzw. rolnej (...), wskazuje to, ze sfera, w ktorej
nalezy widzie¢ ujednolicenie Skarbu Panstwa i Agencji jest sfera podmiotowa.
Jest to ujecie zupelnie nietrafne, wobec odrgbnej ustawowej regulacji statusu pod-
miotowego tak Skarbu Parstwa (art. 33 kc.) jak i AWRSP (art. 3 ust. 1 ustawy).
Dalej pisze Z. Marmaj: (...) nastgpit swoisty podziat osoby prawnej. Istniejg dwie
osoby prawne Skarbu Paristwa. Jednq z nich stanowiq Nieruchomosci Rolne Skar-
bu Paristwa. Drugq zas mienie Skarbu Paristwa z wylqczeniem wspomnianych nie-
ruchomosci.” W tym fragmencie mamy z kolei do czynienia z nierozréznianiem
podmiotowego od przedmiotowego ujecia Skarbu Panistwa. Wszakze zachodzi nie-
bagatelna r6znica miedzy statusem podmiotowym danej jednostki organizacyjnej a
majatkiem, ktérym ona dysponuje. Czym innym jest przeciez przyktadowo spétka
akcyjna, a czym innym stanowigca jej wlasnos¢ nieruchomos¢ gruntowa. Podobna
sytuacja zachodzi gdy utozsamia si¢ Skarb Paristwa ze sktadnikami majatkowymi
tworzacymi Zas6b Wlasnosci Rolnej. Nieruchomosci Rolne Skarbu Paristwa to
przedmiot wlasnosci tej osoby prawnej, w zadnym razie nie ona sama. Tym bar-
dziej nie jest to inna osoba prawna - Agencja Wlasnosci Rolnej Skarbu Paristwa.

71 Tamze: s. 13-14.
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