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Przetarg ograniczony przy sprzedazy gruntéow
z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa a wsparcie
gospodarstw rodzinnych (wybrane zagadnienia)

W regulacji ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pari-
stwa? okreslenie gospodarstwa rodzinnego pojawito si¢ w 1994 r.> Wéwczas to zmo-
dyfikowano zawarty w jej art. 6 katalog zadan Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu
Paristwa w ten sposdb, ze pkt 5 tego przepisu wskazywal, ze jednym z nich jest two-
rzenie gospodarstw rolnych, a zwlaszcza powigkszanie juz istniejacych gospodarstw
rodzinnych. Poza tym jednak prézno bylo szuka¢ w tresci ustawy jakichkolwiek in-
nych przepiséw zawierajacych to pojecie. Innymi stowy, brak byto konkretnych roz-
wigzan rzeczywiscie stuzgcych wspieraniu wlasnie tej kategorii jednostek produk-
cyjnych w rolnictwie. W pismiennictwie, omawiajac wskazang modyfikacje¢ tresci
art. 6 pkt 5 u.g.n.r. wyrazono opini¢, ze w ten sposob ustawodawca antycypowat
przyszta merytoryczng regulacj¢ dotyczacg wspierania gospodarki rodzinnej w rol-
nictwie.* Trudno jednak akceptowaé tego rodzaju tworczosé legislacyjng. Wszak
ewidentne jest, ze zmieniajgc katalog zadan Agencji jednoczesnie wprowadzone do
ustawy powinny by¢ konkretne rozwigzania majace na celu wsparcie gospodarstw
rodzinnych. Bez takowych, art. 6 pkt 5 ustawy pozostawat czcza deklaracjg, po-
zbawiong realnego znaczenia normatywnego. Nietrudno tez zauwazy¢ kardynalng
niedoskonatos¢ w sformutowaniu omawianego przepisu: wynikalo z niego, ze po-
wigkszanie gospodarstw rodzinnych jest szczegdlnym przypadkiem tworzenia go-
spodarstw rolnych — innymi stowy powigkszanie juz istniejgcych gospodarstw jest
jednoczesnie przejawem ich tworzenia, a wigc — powstawania nowych. Ten ewi-
dentny lapsus logiczny zostal skorygowany dopiero w 1999 r.

1 Uniwersytet w Biatymstoku.

2 Ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa,
Dz.U. 22012, poz. 1187 z p6zn. zm., w dalszej czgsci artykutu przywotywana jako u.g.n.r.

3 Zob. art. 1 pkt 5 ustawy z dnia 29 grudnia 1993 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolny-
mi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw, Dz.U. z 1994 r. Nr 1, poz. 3.

4 A. Kotodziej, J. Marczak, Nowelizacja ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa,
LAgroprzemiany” 1994, nr 2-3, wkfadka, s. 4-5.

5 Zob. art. 1 pkt 2 lit. a ustawy z dnia 6 maja 1999 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolny-

mi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw, Dz.U. Nr 49, poz. 484.
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Jak juz wskazywano w doktrynie, swego rodzaju zalgzkiem prawnej regulacji
wspierania gospodarstw rodzinnych w u.g.n.r. wkomponowanej w regulacje prze-
targowego zbycia gruntéw Zasobu stanowilo wprowadzone w 1999 r. uregulowa-
nie przetargu ograniczonego — mozna byto twierdzié, ze w wigkszosci przypadkéw
tworzone czy tez powigkszane gospodarstwa przez osoby nabywajace grunty w tym
trybie mogty by¢ traktowane jako rodzinne.® Trzeba jednak mie¢ na uwadze, ze nie
mieliSmy tam do czynienia Scisle rzecz ujmujac z regulacja majaca na celu ksztatto-
wanie czy wspieranie gospodarki rodzinnej w rolnictwie, ktérej sposéb rozumienia
bylby w jakis spos6b wyznaczony normatywnie (w zwigzku z tym, ze przepis 6w
nie zawieral pojecia ,,gospodarstwo rodzinne” ani w inny sposéb nie odwotywat si¢
do wyznaczonego normatywnie sposobu jego rozumienia.

Dopiero w 2003 roku, ustawodawca wprowadzit do u.g.n.r., rozwigzania, kt6-
rych osig bylto pojecie gospodarstwa rodzinnego.” Dotyczy to zwlaszcza regulacji
przetargu ograniczonego. Katalog podmiotéw, ktére mogly by¢ jego uczestnikami
wprowadzony zostal w tresci art. 29 ust. 3b. Najwazniejsza kategorig z nich byli
oczywiscie rolnicy powiekszajacy gospodarstwa rodzinne. Katalog ten zostat zmo-
dyfikowany w zwigzku z uchwaleniem ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie
ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa oraz o zmia-
nie niektérych innych ustaw®

Przetarg jest podstawowym w konstrukcji u.g.n.r. trybem sprzedazy gruntéw
Zasobu. Jednak majac na uwadze faktyczne znaczenie poszczegdlnych sposobéw
sprzedazy gruntow ZWRSP mierzone wielkoscig sprzedanego przy ich wykorzy-
staniu areatu nieruchomosci, nietrudno spostrzec, ze ich najwigksza czes¢ zbywa-
na jest jednak w trybie pozaprzetargowym, osobom uprzywilejowanym pierwszen-
stwem w nabyciu nieruchomosci. Dla przyktadu, w 2013 r. w drodze pierwszeristwa
sprzedano prawie 93 tys. ha gruntéw w ramach ogétem sprzedanych 147,7 tys. ha
gruntéw ZWRSP.? Stad celowe jest rozwazenie, czy pierwszerfistwo moze by¢ trak-
towane jako normatywny srodek wspierania gospodarki rodzinnej w rolnictwie uzu-
petniajacy regulacj¢ przetargu ograniczonego w tym zakresie. Otdz analiza art. 29
u.g.n.r. prowadzi do przeczacej odpowiedzi na tak zadane pytanie. Nie mozna, ma-
jac na uwadze uksztaltowanie tej instytucji w u.g.n.r., traktowaé pierwszenstwa
w nabyciu nieruchomosci jako instrumentu intencjonalnie uksztaltowanego przez
prawodawce do wsparcia gospodarstw rodzinnych. Peini ono, w zaleznosci od tego,
do ktérej kategorii podmiotéw uprzywilejowanych pierwszenstwem go odnosimy,

6 Zob. D. tobos—Kotowska, Ochrona gospodarstwa rodzinnego w procesie zbywania nieruchomosci rolnych przez
Agnecje Nieruchomosci Rolnych, [w:] Wiasno$¢ i jej ograniczenia w prawie polskim, K. Skotnicki, K. Winiarski
(red.), Czegstochowa 2004, s. 127 i n.

7 Na mocy art. 12 pkt 11 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz.U. Nr 64, poz. 592;

tekst jednolity Dz.U z 2012 r. poz. 803 z pézn. zm).

Dz.U. z 2011 r. Nr 233, poz. 1382.

Dane dotyczace sprzedazy gruntéw z ZWRSP przytaczam za tre$cig Raportu ANR z dziatalno$ci na Zasobie

Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa w 2013 r., Warszawa 2014, dostepnym na stronie: www.bip.anr.gov.pl, s. 6.

©
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r6zne funkcje, w tym funkcje quasi-reprywatyzacyjne, ale nie jest wprost powigza-
na z funkcjg produkcyjng w rolnictwie ani tym bardziej z gospodarka rodzinng. Roz-
wazajac aspekt wsparcia gospodarstw rolnych w ramach instytucji pierwszenstwa,
prima facie interesujaca moze by¢ kategoria uprzywilejowanych wskazana w art.
29 ust. la pkt 3 u.g.n.r., czyli dzierzawcy, ktérych umowy dzierzawy trwaty fak-
tycznie co najmniej 3 lata. Stanowig oni zreszta grupe, ktéra w najwiekszym stop-
niu korzysta z przywileju nabycia wiasnosci gruntu z pominigciem procedury prze-
targowej, gdyz w 2013 r. na ich rzecz sprzedano ponad 88 tys. ha gruntéw.' Jednak
uregulowanie pierwszenstwa dzierzawcoéw nie jest w jakikolwiek sposéb skojarzo-
ne normatywnie z funkcja wspierania rolnictwa, w tym gospodarki rodzinnej w rol-
nictwie (co nie zmienia faktu, ze rolnicy dzierzawiacy grunty Zasobu czgsto korzy-
stajg z pierwszenstwa). Przede wszystkim ta kategoria uprzywilejowanych w tresci
art. 29 ust. 1 pkt 2 u.g.n.r. jest ujeta niezwykle szeroko — nie formutuje si¢ tu jakich-
kolwiek kwalifikowanych wymogéw podmiotowych. Innymi stowy, moze to by¢
jakikolwiek podmiot (a nie tylko osoba fizyczna spelniajaca kryteria wymagane od
rolnika indywidualnego czy tez posiadajaca same tylko kwalifikacje rolnicze), by-
leby umowa dzierzawy trwala przez wymagany ustawowo okres — co nie jest wszak
bezposrednio powigzane z gospodarka rodzinng w rolnictwie — z uwzglednieniem
art. 28a u.g.n.r."" Nie ma tez wymogu, aby dzierzawiona przez uprzywilejowanego
pierwszenstwem nieruchomosé miata charakter rolny. Jednak, co trzeba zauwazy¢,
w tresci ,, Wytycznych w sprawie sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rol-
nej Skarbu Panistwa” stanowigcych zalacznik do zarzadzenia nr 29/13 Prezesa ANR
z dnia 5 grudnia 2013 r. w sprawie sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rol-
nej Skarbu Paristwa'? — w odniesieniu do 0s6b fizycznych spetniajacych kryteria rol-
nika indywidualnego mozna méwi¢ w ich przypadku o odrebnosciach w poréw-
naniu do innych uprzywilejowanych pierwszenstwem dzierzawcow — w praktyce
zbywania przez ANR gruntéw dzierzawionych (co wynika z ust. 33 wytycznych).
Nie mozna jednakowoz traci¢ z pola widzenia tego, ze tres¢ zarzadzenia nie jest ak-
tem powszechnie obowigzujacym, a jego nierespektowanie nie ma zadnego wptywu
na skuteczno$¢ umowy sprzedazy gruntu z Zasobu.

Z tresci u.g.n.r. wynika, ze prawodawca uznatl za priorytetowy tryb przetargo-
wy przy podstawowej formie zagospodarowania gruntéw Zasobu, ktérg jest sprze-
daz, stad pojawia si¢ pytanie, czy mozna w tresci u.g.n.r. odnaleZ¢ podstawy dla ob-
warowanego jakgkolwiek sankcjg nakazu podjecia przez ANR, przed skorzystaniem
z innych wariantéw zagospodarowania nieruchomosci z ZWRSP, préby sprzedazy
gruntéw rolnych Zasobu na rzecz os6éb powigkszajacych, czy tez tworzacych gospo-
darstwo rodzinne. Art. 24 ust. 1 pkt 1 stanowi, ze w pierwszej kolejnosci powinno

10 Raport ANR..., op. cit., s. 6.

1 Jakkolwiek nie mozna zapominac¢ o tym, ze w przypadku dzierzaw wielkoobszarowych ANR, na mocy art. 4 usta-
wy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. wypowiadata umowy dzierzawy w czesci dotyczacej 30% uzytkoéw rolnych.

12 Dostepne na stronie www.anr.gov.pl
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si¢ podjaé probe sprzedazy nieruchomosci ZWRSP, ale po pierwsze, nie przewi-
dziano w zwiagzku z tym expressis verbis zadnej sankcji, po drugie zas, nakazu pod-
jecia préby sprzedazy nie skojarzono z jakakolwiek kategorig podmiotéw (w tym
zwlaszcza rolnikéw indywidualnych). Pojawia si¢ stad pytanie, czy mozna by po-
kusi¢ si¢ o wyinterpretowanie takiego nakazu i takiej sankcji w drodze innych niz
jezykowe metod wyktadni. Wprawdzie mozna by usilowaé wywies¢ prawny obo-
wigzek podjecia proby sprzedazy gruntu ZWRSP w pierwszej kolejnosci skierowa-
nej do oséb powiekszajacych, czy tez tworzacych gospodarstwo rodzinne z odczy-
tania art. 24 ust. 1 pkt 1 w kontekscie art. 6 ust. 1 pkt 1 u.g.n.r., méwigcego o tym,
ze Agencja realizuje zadania w zakresie tworzenia i poprawy struktury obszarowej
gospodarstw rodzinnych, jednak bytoby to zadanie nadzwyczaj karkotomne. Skoro
jednak na wstepie konstatujemy, ze z samego odczytywanego literalnie art. 24 ust. 1
pkt 1 nie da si¢ zrekonstruowaé normy obwarowanej jakas$ sankcja, to tym bardziej
nie bgdzie to wynikato ze sposobu odczytania tego przepisu bardziej dowolnego, bo
przetamujacego jezykowe jego znaczenie z odwolaniem jedynie do przepisu art. 6
ust. 1 pkt 1 u.g.n.r. Nie trzeba wszak ttumaczy¢, ze tak ogdlne przepisy, jak zawarte
w art. 6 ust. u.g.n.r. nie mogg by¢ samoistnym Zrédlem, czy tez jedynym argumen-
tem w rekonstrukcji — przetamujacej jezykowe rezultaty wyktadni — norm z tresci
przepiséw danego aktu prawnego, zwlaszcza jesli chcielibySmy wples¢ tam tak ra-
dykalng sankcje, jak sankcja niewaznosci. Wymagatoby to duzo glebszego uzasad-
nienia celowosciowego, ktérego chyba jednak brak. Nie mozna traci¢ z pola widze-
nia rowniez tego, ze odwotujac si¢ w ten jakze liberalny (by nie rzec — nonszalancki)
sposob do tresci art. 6 ust. 1 pkt 1 u.g.n.r. jako Zrddta dla ustalenia znaczenia innych
przepis6w tego aktu — zawarty w art. 24 ust. 1 pkt 1 termin ,,sprzedaz” rozumieliby-
Smy wowczas jako ,,sprzedaz na rzecz 0s6b powigkszajacych albo tworzacych go-
spodarstwo rodzinne” zawe¢zajgc jego literalne, jednoznaczne znaczenie (lege non
distinguente) i do tego jeszcze — z normg o tak wyznaczonej klasie podmiotéw — 13-
czylibysmy nigdzie nie wystowiony wprost i nie poparty innymi argumentami rygor
niewaznosci czynnosci dokonanej z jej pogwalceniem. Generalnie nie jest wylaczo-
ne skojarzenie sankcji niewaznosci z naruszeniem danej normy prawnej odwotujac
si¢ do jej celu spoteczno—gospodarczego, jednak w tym przypadku taka préba jest
skazana na niepowodzenie.

Umiejscawiajgc przetargowy tryb sprzedazy gruntéw ZWRSP na rzecz os6b
tworzacych, czy tez powiekszajacych gospodarstwo rodzinne w ramach prioryte-
tow Agencji trzeba wskazaé, ze zgodnie z ust. 29 zalacznika do zarzadzenia Prezesa
ANR nr 29/2013 nieruchomosci rolne o powierzchni przekraczajacej 1 ha w pierw-
szej kolejnosci Agencja przeznacza do sprzedazy w drodze przetargu ograniczone-
go, ktérego uczestnikami mogg by¢ osoby wskazane w art. 29 ust. 3a pkt 1 u.g.n.r.
Stad mozna powiedzie¢, ze co najmniej deklarowany przez Agencj¢ sposéb wy-
konywania kompetencji do gospodarowania mieniem Zasobu jest ukierunkowany
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na wspieranie gospodarki rodzinnej w rolnictwie. Praktyka stosowania ustawy jest
zresztg z nim zgodna.'> Wskazaé nalezy, ze w 2013 r. ustalono w procedurach prze-
targowych nabywcow 51 tys. ha gruntéw, w tym przeszio 34 tys. w trybie ograni-
czonym (niemal wszystkie w przetargach ograniczonych skierowanych do 0s6b po-
wigkszajacych gospodarstwa rodzinne). Symptomatyczne jest, ze na przeszto 2800
przetargéw ograniczonych jedynie dwa adresowane byty do innych kategorii uczest-
nikéw niz rolnicy indywidulani powiekszajacy gospodarstwa rodzinne.

Art. 29 ust. 3b u.g.n.r. wskazuje na siedem kategorii podmiotéw, ktére moga
by¢ uczestnikami tej procedury. Zwraca uwage to, ze w wiekszosci przypadkéw,
w ktérych dopuszczalne jest przeprowadzenie przetargu ograniczonego mamy do
czynienia z instrumentami wsparcia gospodarki rodzinnej w rolnictwie, gdyz pod-
mioty tam wymienione badZ powigkszaja, badZ tworzg gospodarstwo rodzinne. Je-
dynie w przypadku trzech ostatnich kategorii podmiotéw (a wiec repatriantéw, rol-
nikéw, ktérzy zbyli wczesniej grunty gospodarstw na cele publiczne, jak i spélek,
w ktérych udziaty badZ akcje w calosci naleza do bytych pracownikéw ppgr) usta-
wodawca nie nawigzuje do pojecia gospodarstwa rodzinnego.

Z perspektywy praktyki ANR w zakresie zbywania gruntdw Zasobu najistot-
niejsza jest kategoria uczestnikéw procedur ograniczonych wskazana w pkt 1 art. 29
ust. 3b u.g.n.r. — rolnicy indywidualni powiekszajacy gospodarstwo rodzinne. W sto-
sunku do poprzednio obowiazujacej regulacji bedacej jej odpowiednikiem (przed
3 grudnia 2011 r. zawartej w art. 29 ust. 3b pkt 1 lit. mamy do czynienia z bardziej
precyzyjnym uregulowaniem, pozostawiajagcym mniejsze pole do dowolnosci inter-
pretacyjnych. Jest to réwniez pochodng usuniecia niektérych mankamentéw uprzed-
nio obowigzujacej definicji rolnika indywidulanego zawartej w u.k.u.r.'*, poniewaz
umieszczajgc w tym przepisie terminy ,,rolnik indywidualny”, jak i ,,gospodarstwo
rodzinne” ustawodawca odwotat si¢ do poje¢ majacych ustalone normatywnie zna-
czenie na gruncie ustawy o ksztalttowaniu ustroju rolnego. I tak, uczestnikiem prze-
targu moze by¢ rolnik indywidualny, powigkszajacy gospodarstwo rodzinne, zas
nabywana nieruchomos$¢ ma by¢ potozona w gminie, w ktérej rolnik ma miejsce za-
mieszkania badZ w gminie graniczacej z tg gming. Trzeba podkresli¢, ze z samego
pojecia ,,gospodarstwo rodzinne” nie wynika, ze nieruchomosci wchodzgce w jego
sklad muszg si¢ znajdowaé w gminie, w ktérej ma miejsce zamieszkania rolnik, czy
tez w gminach z ta gming graniczacych. Wzajemne rozmieszczenie gruntéw gospo-
darstwa dookresla jedynie obecne w definicji gospodarstwa rolnego (vide art. 2 pkt
u.k.u.r.) kryterium zorganizowanej catosci gospodarczej, co stanowi kwestie zwia-
zang z okolicznosciami danego przypadku, a nie jest determinowane sztywnymi re-

13 Jakkolwiek nie mozna traci¢ z pola widzenia tego, ze to pierwszenstwo w nabyciu nieruchomosci nie powigzane
normatywnie w zaden sposéb z regulacjg gospodarstwa rodzinnego dominuje w praktyce rozdysponowania mie-
nia Zasobu, faktycznie stawiajgc procedury przetargowe na drugim planie.

14 Por. w tej kwestii P. Blajer, Definicja i status rolnika indywidualnego w $wietle nowelizacji ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego, ,Studia luridica Agraria” 2012, t. X, s. 473 i n.
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gutami ustawowymi. Innymi stowy, grunty gospodarstwa mogg by¢ rozlokowane
w réznych niekoniecznie graniczacych ze sobg gminach, byleby stanowi¢ mogty
funkcjonalng catos$¢ nadajacg si¢ do racjonalnej gospodarki. Zwrot méwigcy o po-
fozeniu nabywanej nieruchomosci w gminie graniczacej z gming, w ktérej miesz-
ka uczestnik przetargu jest tozsamy z trescig art. 3 ust. 7 u.k.u.r., gdzie wylgczono
prawo pierwokupu ANR, o ile nabywana na powigkszenie gospodarstwa rodzinne-
go nieruchomos¢ znajduje si¢ w gminie, w ktérej rolnik — nabywca ma miejsce za-
mieszkania albo w gminie graniczacej z tg gming. Jednak ta zbieznosS¢ pojeciowa nie
oznacza, ze w obu przypadkach (art. 3 ust. 7 u.k.u.r. i art. 29 ust. 3b pkt 1 u.g.n.r.)
mamy do czynienia z realizacjg tozsamego celu legislacyjnego.'> Wczesniej (przed
3 grudnia 2011 r.) réwniez w tresci art. 3 ust. 7 u.k.u.r. mieliSmy do czynienia z po-
jeciem ,,gmina sgsiednia”, nie zas ,,gmina graniczgca”. Sad Najwyzszy jednak uznat
wowczas, odwotujac si¢ miedzy innymi do znaczenia tego stowa w kontekscie ko-
deksowej regulacji stosunkéw sgsiedzkich, ze chodzi nie o wspdlng granice (a wigc
graniczenie ze sobg), ale o pozostawanie gruntu nabywanego i w stosunku do miej-
sca, w ktérym rolnik mieszka w takiej odlegtosci, ze rolnik moze prowadzi¢ racjo-
nalng dziatalnos¢ rolniczg na nabywanym gruncie.'® Wydaje sie¢, ze — wbrew sta-
nowisku Sadu Najwyzszego — intencjg ustawodawcy bylo wéwczas uzycie stowa
,»s3siedni” jako synonimu dla ,,graniczacy”, gdyz punktem odniesienia dla nabywa-
nego gruntu zgodnie z tym przepisem bylo miejsce zamieszkania rolnika, co nie jest
dopasowane do ujmowania relacji mi¢dzy nimi w kategorii zorganizowanej catosci
— ta pasuje raczej do wzajemnego rozmieszczenia gruntow o funkcji produkcyjne;.

Nie zmienia to faktu, ze pojecie ,,gmina graniczgca” wprowadzono w nowym
brzmieniu art. 29 ust. 3b pkt 1 oraz art. 3 ust. 7 u.k.u.r. zapewne po to, aby rozwiaé
watpliwosci, ktére w zwigzku z przywotanym orzeczeniem Sgdu Najwyzszego po-
wstawaly na tle zawartego w éwczesnym art. 3 ust. 7 u.k.u.r. sformutowania o gmi-
nach sgsiednich. Obecnie nie ma juz, wobec jednoznacznego znaczenia jezykowego
stowa ,,graniczy¢” Zadnych watpliwosci w tym zakresie.

Majac na uwadze powyzsze ustalenia na tle sfomulowania u.g.n.r. i uk.u.r.
zawierajgcego termin ,,graniczacy”’, wskazaé trzeba na nast¢pujace konsekwencje
na tle art. 29 ust. 3a pkt 1 u.g.n.r. Otéz w zwigzku z taka formulg tego przepisu, nie
kazdy rolnik, ktory rzeczywiscie méglby powiekszy¢ gospodarstwo rodzinne naby-
wajac sprzedawany przez Agencje grunt, moze przystapi¢ do przetargu ograniczo-
nego. Gdyby nabywana nieruchomos¢ rzeczywiscie mogta wejs¢ w skiad jego go-
spodarstwa (a wigc z innymi gruntami stanowi¢ zorganizowang catos¢), ale byla
potozona w innej gminie niz ta, w ktdrej rolnik mieszka albo graniczacej z tg gmi-
ng (w gminie potozonej w wigkszej odlegtosci), czego wszak wykluczy¢ nie moz-

15 Bo w u.k.u.r. chodzi o wytgczenie prawa pierwokupu ANR, a w u.g.n.r. o wskazanie kregu uprawnionych do wzig-
cia udziatu w przetargu.
16 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 29 stycznia 2008 r., sygn. akt IV CSK 447/07, Lex nr 371411.
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na, to pozbawiony bylby on prawnej mozliwosci wziecia udzialu w takim przetar-
gu ze wzgledu na restryktywne ujecie tresci art. 29 ust. 3a pkt 1 u.g.n.r. Jednak nie
nalezy z tego tylko powodu ocenia¢ owego rozwigzania negatywnie. Obecnie obo-
wigzujaca regulacja wprowadza proste, tatwo weryfikowalne kryterium pozwalaja-
ce na ocen¢, czy dany podmiot spetnia przestanki udzialu w przetargu. Wystarczy
zweryfikowaé potozenie nieruchomosci na terenie konkretnej gminy.!” Gdyby orga-
nizator musial ocenia¢ kazdorazowo, czy grunty wystawiane na przetarg mogg sta-
nowi¢ zorganizowang catos$¢ z gruntami gospodarstwa zainteresowanego wzigciem
udziatu przetargu rolnika, bez wprowadzenia jakiegos upraszczajacego te oceng kry-
terium, byloby to rozwigzaniem nieoperatywnym (wymagatoby ze strony oséb za-
angazowanych w prowadzenie procedury przetargowej posiadania wiadomosci spe-
cjalnych z zakresu rolnictwa).

W przypadku kategorii podmiotéw wskazanych w pkt 2 artykutu 29 ust. 3b
ustawodawca wprowadza expressis verbis jedna przestanke warunkujaca udziat
w przetargu ograniczonym — s3 to kwalifikacje rolnicze. Nalezy je weryfikowac we-
dtug tresci u.k.u.r. — zgodnie z wyraZznym odestaniem zawartym w tresci tego prze-
pisu u.g.n.r. Z uwagi jednak na to, ze osoba taka ma utworzy¢ gospodarstwo ro-
dzinne co oznacza, ze nabywca ma w jakiej$ perspektywie czasu zyskaé przymiot
rolnika indywidulanego, pojawia si¢ nastgpujace pytanie. Otéz, czy taki uczestnik
przetargu nie powinien jednak spelni¢ przynajmniej niektérych nie wymienionych
wprost w art. 29 ust. 3b pkt 2 u.g.n.r. warunkéw budujgcych zgodnie z trescig art. 6
ust. 1 u.k.u.r. pojecie ,,rolnik indywidualny” — cho¢by w odniesieniu do miejsca za-
mieszkania na terenie gminy, w ktérej umiejscowiona jest sprzedawana nierucho-
mos¢? Watpliwosci te moze uzasadnia¢ rowniez tres¢ art. 29 ust. 3b pkt 1, gdzie
pojawia si¢ kryterium miejsca zamieszkania rolnika. Uwazam jednak, ze brak jest
podstaw do stawiania wymogu dotyczacego zamieszkania na terenie gminy, w kt6-
rej polozona jest zbywana przez ANR nieruchomos¢ uczestnikowi przetargu, o kt6-
rym mowa w art. 29 ust. 3b pkt 2. Po pierwsze, tres¢ tego przepisu nie przewidu-
je wyraznie takiego wymogu. Po drugie, miejsce zamieszkania w ramach definicji
,rolnik indywidualny” (a wigc juz prowadzacy gospodarstwo rodzinne) zawartej
w u.k.u.r. nie petni roli, ktéra bylaby istotna z perspektywy podmiotu dopiero two-
rzacego takie gospodarstwo. Otéz trzeba zdawac sobie sprawe, ze osoba nabywaja-
ca nieruchomos¢ celem utworzenia gospodarstwa rodzinnego nie stanie si¢ automa-
tycznie rolnikiem indywidualnym, gdyz w modelowej sytuacji powinna po nabyciu
gruntu, prowadzi¢ dziatalno$¢ rolniczg w nowo utworzonym gospodarstwie rolnym
(jeszcze nie rodzinnym) co najmniej przez 5 lat i mieszka¢ w gminie, w ktérej po-

17 Oczywiscie kazda nieruchomos$¢ nabywana w celu powiekszenia gospodarstwa musi tworzy¢ z pozostatymi
gruntami wchodzgcymi w jego sktad zorganizowang cato$¢ — jest to kryterium esencjalne gospodarstwa rolnego,
ale w typowej sytuacji potozenie w gminie okreslonej zgodnie z trescig art. 29 ust. 3b pkt 1 u.g.n.r. implikuje wy-
petnienie warunku tworzenia zorganizowanej cato$ci gospodarczej z gruntami bedgcymi wiasnoscig uczestnika
przetargu.
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fozona jest jedna z nieruchomosci wchodzgcych w jego sktad. Stad widaé, ze naby-
cie gruntu to dopiero pierwszy krok prowadzacy do powstania gospodarstwa rodzin-
nego, zas kryterium zamieszkania w kontekscie pojecia ,,rolnik indywidualny” jest
istotne w dluzszej (5-letniej) perspektywie czasowej, nie wywotuje zas$ od razu zad-
nych skutkéw w zwigzku z samym nabyciem gruntu z Zasobu. Nie ma wobec tego
podstaw rowniez i do tego, aby wprowadzaé obowiazek zamieszkania przez uczest-
nika przetargu w gminie, w ktdrej potozona jest sprzedawana nieruchomos¢ réwniez
w drodze wyktadni celowosciowe;.

Inng kwestig jest natomiast to, ze w tresci u.g.n.r. nie zawarto zadnych regulacji
majacych zapewnié, ze nabyta celem powigkszenia, czy tez utworzenia gospodar-
stwa rodzinnego nieruchomos¢ faktycznie bedzie wykorzystywania przez nabyw-
c¢ do prowadzenia dzialalnosci rolniczej wykonywanej osobiscie, ani tez ze gospo-
darstwo, w sklad ktérego wchodzi ta nieruchomos¢ utrzyma status gospodarstwa
rodzinnego (choéby przez powstrzymanie si¢ przez prowadzacego go rolnika in-
dywidualnego od jego powigkszenia ponad 300-hektarowg norm¢ maksymalng).
Na marginesie zauwazy¢ wypada, ze zgodnie z trescig § 2 pkt 1 rozporzadzenia Mi-
nistra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 16 lutego 2012 r. w sprawie szczegétowych
warunkéw rozkladania na raty naleznosci z tytutu sprzedazy nieruchomosci z Za-
sobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa oraz wysokosci oprocentowania roztozo-
nej na raty naleznosci'® prawodawca przewidzial, ze rozlozenie naleznosci Agencji
na raty moze dotyczy¢ w szczeg6lnosci nabywecy, ktéry tworzy albo powigksza go-
spodarstwo rodzinne, o ile zobowigze si¢ do utrzymywania nabywanej nieruchomo-
$ci rolnej zgodnie z zasadami prawidlowej gospodarki w celu wykonywania na niej
dzialalnosci rolniczej. Jednak nie jest to regulacja specyficzna dla uméw zawiera-
nych w kazdym przypadku w trybie przetargu ograniczonego. W praktyce Agencja
wprowadza do tresci uméw zawieranych ze zwycigskimi uczestnikami przetargéw
ograniczonych klauzule, majace zapewni¢ wykorzystanie przez nabywcOw nieru-
chomosci w celu prowadzenia tam dziatalnosci rolniczej. Otdz, zgodnie z trescig
zalacznika do wytycznych zawierajacego proponowang tres¢ klauzul w umowach
zawieranych przez ANR (zarzadzenie Prezesa ANR nr 29/13), przewiduje si¢ usta-
nowienie w umowie sprzedazy gruntu w celu powigkszenia badZ utworzenia gospo-
darstwa rodzinnego na rzecz ANR prawa odkupu miedzy innymi w przypadku, gdy
nieruchomos¢ bedzie wykorzystywana na inny cel niz prowadzenie dziatalnosci rol-
niczej, jak tez gdy prowadzona dziatalnos¢ rolnicza nie jest wykonywana na naby-
wanej nieruchomosci osobiscie przez nabywce. Dodatkowo nabywca zobowigzaé
si¢ musi do prowadzenia osobiscie dzialalnosci rolniczej na nabywanym gruncie
w okresie 10 lat od zawarcia umowy, nieustanawiania w tym okresie hipoteki na na-
bywanym gruncie, informowania Agencji o zamiarze zbycia nieruchomosci. Nie-
dotrzymanie tych warunkéw w okresie 10 lat od zawarcia umowy z Agencja powo-

18 Dz.U.z2012r. poz. 208.
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dowa¢ bedzie powstanie po stronie nabywcy obowigzku zaptaty na rzecz Agencji
kwoty réwnej wysokosci 40% ceny nabycia. S to, co oczywiste, bardzo restryk-
tywne warunki, wigzace nabywce w relatywnie dlugim okresie. W tej materii wy-
powiedziata si¢ rowniez Najwyzsza Izba Kontroli, uznajac, ze owe zapisy umowne
budzg watpliwosci, gdyz mogg stanowic ,,nieproporcjonalng ingerencj¢ w konstytu-
cyjng zasade ochrony wiasnosci”,'" w zwigzku z tym nie powinny by¢ stosowane,
gdyz nie wynikajg z ustawy. Zdaniem NIK ,,art. 64 ust. 3 Konstytucji RP stanowi,
ze wlasnos$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w ja-
kim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci”.?’ Wydaje sig¢, ze obiekcje NIK sg w tej
mierze uzasadnione. Jakkolwiek niedopuszczalnosci zamieszczania owych klauzul
w tresci uméw zawieranych z kontrahentami Agencji upatrywatbym raczej w kon-
strukcji normatywnej kompetencji ANR do dysponowania mieniem ZWRSP nie sig-
gajac w pierwszym rzgdzie do przepisOw Konstytucji. Mianowicie, na co wskazuje
si¢ w doktrynie, ANR jest w odniesieniu do mienia Zasobu — wyposazona jedy-
nie w szczegbétowe kompetencje do dokonywania wzgledem nich czynnosci wska-
zanych enumeratywnie przez prawodawce, w szczegdlnosci w tresci art. 24 ust. 1
u.g.n.r.?! Nie jest ona zas w odniesieniu do mienia Zasobu podmiotem, ktéry wyko-
nywaltby pelng game uprawnient wlascicielskich za Skarb Panstwa. Zgodnie z tre-
$cig art. 24 ust. 1 pkt 1 u.g.n.r. Agencja moze sprzedawaé mienie Zasobu, jednakze
nie oznacza to, moim zdaniem, peinej dowolnosci w konstruowaniu poszczegdlnych
zapisOw tych uméw. Postanowienia uméw powinny by¢ $cisle powigzane z celami,
ktére majg realizowaé poszczegdlne formy zagospodarowania mienia Zasobu, chy-
ba ze szczegblne przepisy wyraZnie pozwalaja na uzupetnienie tresci umowy o inne
postanowienia. Innymi stowy, umowa sprzedazy ma stuzy¢ przede wszystkim prze-
niesieniu wlasnosci na nabywce za uzgodniong cene, zas inne jej zapisy nie powig-
zane funkcjonalnie z tymi skutkami powinny znajdowaé uzasadnienie w poszcze-
g6lnych, merytorycznych przepisach u.g.n.r. Nie wystarczy tu powolanie si¢ jedynie
na ogdlnie sformutowane zadania Agencji wymienione w art. 6 u.g.n.r. — moim zda-
niem nie mogg by¢ Zrédlem dla rozszerzenia zakresu kompetencji szczegétowych
w zakresie gospodarowania mieniem Zasobu na tyle szeroko, aby obejmowatly réw-
niez mozliwos¢ stosowania przywotanych powyzej klauzul umownych.

Z tego, co wynika z wczesniej prowadzonych rozwazan, na ANR nie spoczywa
obwarowany sankcjg niewaznosci obowigzek organizowania przetargéw ograniczo-
nych na sprzedaz gruntéw ZWRSP adresowanych do oséb tworzacych badZ powigk-
szajacych gospodarstwa rodzinne. Nie wynika z tego oczywiscie, Ze niezachowanie

19 Jnformacja o wynikach kontroli Sprzedaz nieruchomosci rolnych Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
przez oddziaty terenowe Agencji Nieruchomosci Rolnych w Szczecinie, w Warszawie i we Wroctawiu”, Najwyz-
sza Izba Kontroli, s. 9, www.nik.gov.pl

20 Ibidem.

21 Por. Z. Truszkiewicz, Powierzenie gospodarowania gruntami Skarbu Panstwa — zagadnienia konstrukcyjno—
prawne, [w:] Z zagadnienien prawa rolnego, cywilnego i samorzadu terytorialnego, Biatystok 2012, s. 318 i n.
zwlaszcza s. 321.
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wymogdéw dotyczacych warunkéw przeprowadzenia tych przetargéw (w razie pod-
jecia przez ANR préby sprzedazy nieruchomosci w drodze przetargu ograniczone-
go) takiej sankcji nie pocigga. W doktrynie i orzecznictwie za raczej niekontrower-
syjny nalezy uznaé poglad, ze uchybienie wymogom towarzyszacym przetargom
obligatoryjnym moze powodowaé niewazno$S¢ umowy zawartej w wyniku wadli-
wie przeprowadzonej procedury. Nie chodzi jednak o jakiekolwiek naruszenie prze-
piséw dotyczacych przetargéw obligatoryjnych, ale o takie naruszenie, ktére miato
zwlaszcza wpltyw na wynik przetargu.? Jest to istotne, majac na uwadze przedmiot
dotychczasowych rozwazan, przy ocenie skutkéw dopuszczenia do udzialu w prze-
targu ograniczonym osoby, ktdra nie spetnia kryteriow wskazanych w tresci art. 29
ust. 3b u.g.n.r., przyktadowo gdy nieruchomos$¢ wystawiona do przetargu nie lezy
w gminie, w ktérej zainteresowany jej nabyciem mieszaka, ani w gminie granicza-
cej z ta gming.

Pochopne byloby przyjecie, ze samo zakwalifikowanie do uczestnictwa ta-
kiej osoby powodowaloby niewaznos¢ umowy zawartej w drodze takiej procedury.
Skutkiem tego musialoby by¢ wypaczenie wyniku przetargu. W przetargu ustnym
wystarczyloby, moim zdaniem, gdyby taki uczestnik zglaszal postgpienia akcep-
towane przez organizatora, nawet gdyby licytacji ostatecznie nie wygrat. Mieliby-
$Smy jednak bezposredni wpltyw podejmowanych przez niego czynnosci (sktadanych
ofert) na rezultat konkurencyjnej rywalizacji pozostatych uczestnikéw. Inaczej na-
lezaloby oceni¢ dopuszczenie oferty ztozonej przez taka osobe do przetargu pisem-
nego. Zasadniczo, jesli nie zostalaby wybrana jako najkorzystniejsza, nie miataby
wplywu na wynik przetargu, stad nawet gdyby misja przetargowa dokonala jej me-
rytorycznej oceny, ale wybranoby w dalszej kolejnosci oferte ztozona przez innego
uczestnika, nie mielibySmy do czynienia z wptywem tej oferty na ostateczny wynik
postepowania.

Podsumowujac, sam fakt wprowadzenia do u.g.n.r. regulacji przetargu ogra-
niczonego do kategorii oséb powigkszajgcych badZ tworzacych gospodarstwo ro-
dzinne zastuguje na pozytywng oceng. Nalezy roéwniez dostrzec to, ze wigksza czes¢
gruntéw obecnie rozdysponowywanych z wykorzystaniem procedur przetargowych
jest sprzedawana wlasnie w trybie przetargu ograniczonego skierowanego do oséb
powiekszajacych gospodarstwa rodzinne. Jednak nie mozna traci¢ z pola widzenia

22 Por. tez § 15 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 30 kwietnia 2012 r. w sprawie szczegdtfo-
wego trybu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa i ich czgsci sktadowych, wa-
runkéw obnizenia ceny sprzedazy nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw oraz stawek szacunkowych
gruntéw (Dz.U. z 2012 r., poz. 540). Nie wdajac sie w szczegdtowe rozwazania dotyczace tresci tego przepi-
su wskazuje jednak, ze wbrew dostownemu brzmieniu nie chodzi w nim zasadniczo o czynno$¢ konstytutywng
uniewaznienia, ale o deklaratywne stwierdzenie wadliwos$ci czynnos$ci przetargowych, co skutkowatoby niewaz-
noscig zawartej w drodze przetargu umowy (zob. podjetg na tle przepiséw wykonawczych do ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 13 lutego 2003 r., sygn. akt
Il CZP 95/02, OSNC 2003, nr 11, poz. 146 oraz wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 30 stycznia 2009 r., sygn. akt
Il CSK 437/08, Lex nr 599752).
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tego, ze i tak zdecydowania wigkszosS¢ gruntéw jest zbywana w drodze bezprzetar-
gowej z wykorzystaniem instytucji pierwszenstwa, co jest efektem realizowanej po-
lityki rozdysponowania gruntéw z Zasobu w minionych latach, kiedy wsréd sto-
sowanych form rozdysponowania dominowala dzierzawa. Widoczny jest jednak
zupelny brak rozwigzai prawnych majacych zapewnié rzeczywiste prowadzenie
dzialalnosci rolniczej na nabytych przez rolnikéw indywidualnych gruntach z Za-
sobu. Préby zastgpienia tych brakéw normatywnych w praktyce dziatania Agencji
poprzez wprowadzenie omawianych powyzej zapiséw do uméw zawieranych z na-
bywcami nieruchomosci Zasobu budzi zas watpliwosci co do ich dopuszczalnosci,
majac na uwadze wyznaczony w u.g.n.r. zakres kompetencji ANR w gospodarowa-
niu mieniem ZWRSP.
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RESTRICTED TENDERING PROCESS IN THE SALE OF LAND
FROM THE AGRICULTURAL PROPERTY STOCK OF THE STATE TREASURY
AS AN INSTRUMENT TO SUPPORT FAMILY FARMS (SELECTED ISSUES)

Keywords: tender procedure, Agricultural Property Stock of the State Treasury,
family farm

One of the main directions of activities conducted by the Agricultural Property
Agency is to support agricultural farms. The most significant manifestation of such
activities, aimed at supporting this objective, is the sale of land from the Agricultural
Property Stock of the State Treasury to individual farmers who wish to enlarge
their family farms, under a restricted tender procedure. Although the Act on the
Management of the Agricultural Property Stock of the State Treasury also provides
for other categories of entities — i.e. other potential participants of such restricted
tenders, the procedures aimed at individual farmers are of the greatest importance in
the Agency’s activities in this field. However, it should be noted that the statutory
regulation concerning tenders for the sale of land with a view to supporting family
farms is not complete and does not provide for any legal instruments designed not
only to ensure that the land will be acquired by persons with adequate qualifications,
but also that such land will be used by the purchaser for the conduct of agricultural
activity. Therefore, the Agency introduces appropriate clauses into agreements with
such purchasers in order to ensure that agricultural activity is conducted on the land
acquired by them. However, the acceptability of such clauses may raise reasonable
doubts.
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