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PRAWNY MODEL SPRZEDAZY PANSTWOWYCH NIERUCHOMOSCI
ROLNYCH W POLSCE W LATACH 1958-1991

Abstrakt

W poczatkowym okresie istnienia Polski Ludowej proces nabywania przez rolnikéw i inne
podmioty gruntdw rolnych stanowigcych wtasnos¢ panstwowa podporzadkowany byt
regulacjom o charakterze publicznoprawnym - szczegdlnie istotne znaczenie miaty tu
oczywiscie przepisy dotyczace reformy rolnej oraz osadnictwa na Ziemiach Odzyskanych.
Wprowadzenie mechanizmédw cywilnoprawnych do regulacji prawnej tej dziedziny
stosunkow spotecznych nastgpito dopiero w 1958 roku. Wowczas uksztattowany zostat -
wtasciwy dla catego okresu PRL - mieszany, taczacy elementy prawa administracyjnego

i cywilnego, model zbywania gruntéw panstwowych zgromadzonych w Pafnstwowym
Funduszu Ziemi. Nabycie nieruchomosci rolnej nastepowato na podstawie
cywilnoprawnej umowy sprzedazy, jednak jej zawarcie musiato by¢ poprzedzone
wydaniem decyzji administracyjnej ustalajacej kandydata na nabywce nieruchomosci.

W 1990 roku do polskiego prawodawstwa wprowadzono, obok dotychczasowego
mieszanego trybu, réwniez alternatywny tryb zbywania nieruchomosci Panstwowego
Funduszu Ziemi (PFZ) w drodze przetargu, majacy charakter wytacznie cywilnoprawny.
Ta regulacja antycypowata obowigzujace (po likwidacji PFZ) do dzis, podlegajace
relatywnie czestym zmianom uregulowania przetargowego trybu zbywania
panstwowych nieruchomosci rolnych przez Agencje Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa,
potem - bedaca jej nastepca prawnym - Agencje Nieruchomosci Rolnych i nastepnie -
Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa.
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Prawny model sprzedazy panstwowych nieruchomosci rolnych w Polsce w latach 1958-1991

W artykule dokonano analizy rozwigzan prawnych dotyczacych zbywania w drodze
umowy sprzedazy nieruchomosci rolnych z Panstwowego Funduszu Ziemi,

z uwzglednieniem pogladow doktrynalnych oraz orzecznictwa Sadu Najwyzszego,
Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz Trybunatu Konstytucyjnego. Ze wzgledu
na zmiennos$¢ regulacji prawnej w zakresie szczegétowych rozwigzan skupiono sie
przede wszystkim na zagadnieniach konstrukcyjnych decydujacych o swoistosci
przyjetego przez prawodawce modelu prawnego.

Stowa kluczowe: Panstwowy Fundusz Ziemi, PFZ, panstwowa nieruchomos¢ rolna,
sprzedaz nieruchomosci rolnej, przetarg

THE LEGAL MODEL FOR THE SALE OF STATE-OWNED AGRICULTURAL PROPERTIES
IN POLAND IN THE YEARS 1958-1991

Abstract

In the initial period of the People ’s Republic of Poland, the process of acquiring
agricultural land owned by the state by farmers and other entities was subject to public
law regulations - of particular importance were, of course, the provisions concerning

the agrarian reform and settlement in the Recovered Territories. Civil law mechanisms
were not introduced into the legal framework of this area of social relations until 1958.

At that time, a mixed model for the disposal of state-owned lands accumulated in the State
Land Fund (PFZ) was developed, one that would remain typical throughout the entire PRL
period, combining elements of administrative and civil law. The acquisition of agricultural
property was based on a civil law sales agreement, but its conclusion had to be preceded
by the issuance of an administrative decision designating the property’s purchaser.

In 1990, in addition to the existing mixed procedure, an alternative procedure for the
disposal of PFZ property through a tender, governed solely by civil law, was introduced
into Polish law. This regulation anticipated the regulations governing the tender
procedure for the sale of state-owned agricultural properties by the State Treasury
Agricultural Property Agency (later, the Agricultural Property Agency, its legal successor,
and the National Support Center for Agriculture), which remain in force until today (after
the liquidation of the PFZ), and are subject to relatively frequent amendments.

This article analyzes the legal solutions for the sale of agricultural properties from the
State Land Fund through a sales agreement, taking into account the doctrinal views
and case law of the Supreme Court, the Supreme Administrative Court, and the
Constitutional Tribunal. Due to the variability of legal regulations regarding specific
solutions, the focus is primarily on the structural issues that determine the specificity
of the legal model adopted by the legislator.

Keywords: State Land Fund, state agricultural property, sale of agricultural property, tender
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1. Uwagi wprowadzajace

Ustawa z dnia 12 marca 1958 roku o sprzedazy panstwowych nieruchomosci rolnych
oraz uporzadkowaniu niektdrych spraw, zwigzanych z przeprowadzeniem reformy
rolnej i osadnictwa rolnego’, catkowicie zmienita zasady nabywania wtasnosci
nieruchomosci rolnych bedacych wtasnoscig panstwowa. Wypada zauwazydé, ze zmiany
widoczne sg juz w warstwie terminologicznej - tak jak w poprzedzajacej ten akt prawny
ustawie z dnia 13 lipca 1957 r oku 0 obrocie nieruchomosciami rolnymi? ustawodawca
zrezygnowat z charakterystycznego dla dotychczas obowigzujgcego prawodawstwa
pojecia ,nieruchomosci ziemskiej” na rzecz pojecia ,,nieruchomosci rolnej”*. Co jednak
najistotniejsze, administracyjnoprawny mechanizm zbycia wtasnosci zostat zastgpiony

przez instrumentarium cywilnoprawne.

Nie oznaczato to jednak catkowitej rezygnacji ze srodkéw o charakterze
administracyjnoprawnym, ktore zachowaty znaczaca role w toku procedury alienacji
nieruchomosci panstwowych. Odtad wtasnosé panstwowych nieruchomosci rolnych
przechodzita na nabywcéw w drodze umowy sprzedazy. Ustalani byli oni jednak

w toku postepowania administracyjnego zwienczonego wydaniem decyzji o ustaleniu
kandydata na nabywce®. Ta zmiana modelu zbycia paristwowych nieruchomosci
uzasadniana byta deklarowanym przekonaniem, ze przeprowadzenie reformy rolnej

i osadnictwa na Ziemiach Odzyskanych zostato zakoriczone i w zwigzku z tym nastgpita
potrzeba zmiany regulacji prawnych w tej materii®. Nie oznaczato to jednak catkowitego
wyeliminowania dotychczasowego sposobu zbywania nieruchomosci rolnych.
Zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 12 marca 1958 roku prawo wtasnosci panstwowych
nieruchomosci rolnych nadawane byto na dotychczasowych zasadach osobom,

ktére uzytkowaty te nieruchomosci w dniu wejscia w zycie ustawy.

Dz.U. nr 17 poz. 71, z pdzn. zm., dalej: ,,ustawa z dnia 12 marca 1958 roku”.

Dz.U. nr39 poz. 172,z p6zn. zm.

Por. S. Breyer, Obrét nieruchomosciami rolnymi, ,Panstwo i Prawo” [dalej: PiP] 1958, nr 2,
S.227-228.

Dopiero w 1990 r. - o czym mowa bedzie w dalszej czesci artykutu - rownolegle,

obok mieszanego cywilno-administracyjnoprawnego trybu zbycia nieruchomosci rolnej
dopuszczono rowniez przetargowy tryb wytonienia kandydata na nabywce nieruchomosci
rolnej, nie zawierajacy w swej konstrukcji elementéw publicznoprawnych, takich

jak decyzja administracyjna.

Tak uzasadnienie projektu ustawy z dnia 12 marca 1958 r., za: S. Breyer, Sprzedaz

i przejmowanie nieruchomosci rolnych przez panstwo, ,Nowe Prawo” 1958, nr 9, s. 10.
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2. Podmioty uprawnione do nabycia wtasnosci panstwowych
nieruchomosci rolnych

Nabywcami nieruchomosci rolnych mogty byc¢ osoby fizyczne posiadajace
kwalifikacje teoretyczne badz praktyczne do prowadzenia gospodarstwa rolnego

na tych nieruchomosciach, a takze spoteczne i spétdzielcze organizacje rolnicze

(art. 2 ustawy z dnia 12 marca 1958 roku). Osoby fizyczne ubiegajace sie o nabycie
wtasnosci nieruchomosci rolnej musiaty spetnia¢ wymagania stawiane przez Kodeks
cywilny®, okreélone w art. 160 k.c. (co do wtasciwosci osoby fizycznej nabywajacej
nieruchomosd), a takze art. 161 k.c. w zakresie okreslonych tam norm obszarowych.
Powinny réwniez zostac spetnione wymogi stawiane przy nabyciu wtasnosci
nieruchomosci z podziatu gospodarstwa (art. 163 k.c.)’.

Ustawodawca wprowadzit rowniez w art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 1958 roku
katalog osdb, ktérym przystugiwato pierwszenstwo w nabyciu nieruchomosci

od panstwa. Juz jednak od dnia 5 lipca 1963 roku ustaty okreslone w art. 3 ograniczenia
w swobodzie doboru nabywcy nieruchomosci panstwowej wobec uchylenia tego
przepisu®. W toku ewolucji prawodawstwa w tej materii ustawodawca przywracat

i modyfikowat krag osob uprzywilejowanych pierwszenstwem, zawsze jednak
przystugiwato ono spetniajgcym okreslone wymogi dzierzawcom, od 1979 roku -

takze wspotwtascicielom, jesli w wyniku nabycia udziatu nastepowato zniesienie
wspotwiasnosci®.

A takze okreslone w wydanym na jego podstawie rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia
28 listopada 1964 r. w sprawie przenoszenia wtasnosci nieruchomosci rolnych, znoszenia
wspdtwtasnosci takich nieruchomosci oraz dziedziczenia gospodarstw rolnych (t.j.:

Dz.U. 1983 nr 19 poz. 86, z pdzn. zm.); zob. tez § ust. 2-6 zarzadzenia Ministra Rolnictwa

z dnia 15 grudnia 1969 r. w sprawie ceny, warunkdw i trybu sprzedazy panstwowych
nieruchomosci rolnych (M.P. nr 53 poz. 424).

P. Czechowski, S. Prutis, Grunty rolne. Problemy prawno-organizacyjne, Warszawa 1985,

S. 76.

Zob. art. 26 ust. 4 pkt 3 ustawy z dnia 29 czerwca 1963 r. 0 ograniczeniu podziatu
gospodarstw rolnych (Dz.U. nr 28 poz. 168).

Zob. § 15 ust. 7 zarzadzenia Ministra Rolnictwa z dnia 15 grudnia 1969 r; § 12 ust. 2 zarzadzenia
Ministra Rolnictwa z dnia 25 lipca 1979 r. w sprawie cen, warunkow i trybu sprzedazy
panstwowych nieruchomosci rolnych (M.P. nr 19 poz. 114); § 7 ust. 2 zarzadzenia Ministra
Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej z dnia 18 wrzesnia 1982 r. w sprawie cen, warunkdw

i trybu sprzedazy panstwowych nieruchomosci rolnych (M.P. nr 9 poz. 80, z pdzn. zm.).
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W doktrynie nie osiggnieto zgody w kwestii ustalenia konsekwencji uchybienia
pierwszenstwu i wskazania w decyzji ustalajacej kandydata na nabywce nieruchomosci
osoby o nizszym pierwszenstwie czy tez takiej, ktorej pierwszenstwo w ogéle

nie przystugiwato. Jozef Paliwoda, analizujac postanowienia art. 3 ust. 1 ustawy

z dnia 13 marca 1958 roku w pierwotnym brzmieniu, wyrazit opinie, ze wymienionym
tam osobom przyznano prawa podmiotowe, a jakiekolwiek odstepstwo uczynione
przez organ administracji od porzadku uprawnionych ustalonego przez prawodawce
powodowato niewazno$¢ decyzji'®. Na tle pierwszeristwa uregulowanego juz
przepisami zarzadzenia Stanistaw Prutis oraz Pawet Czechowski uznali, ze jego
naruszenie nie prowadzi do niewaznosci umowy, a jest podstawa do odwotania decyz;ji.
Skutki naruszenia pierwszenstwa nalezy odrozni¢ od naruszenia ustawowego prawa
pierwokupu (art. 166 oraz 695 § 2 k.c.), uchybienie ktéremu prowadzi do niewaznosci
zawartej umowy (art. 599 § 2 k.c.)'". Btazej Wierzbowski opowiadat sie za instrukcyjnym
jedynie charakterem pierwszenstwa, jako ze przepisom zarzadzenia dotyczacym

tej konstrukcji prawnej brakuje upowaznienia ustawowego'2. Takze orzecznictwo
sadowe dalekie byto od petnej jednolitosci w ustaleniu konsekwencji naruszenia
pierwszenstwa'®.

1% . paliwoda, Przebudowa ustroju rolnego. Zakres dziatania administracji rolnej, Warszawa

1964, s. 187. Autor podkreslat, ze mamy do czynienia z decyzjami zwigzanymi. Uznawat,
ze w razie uchylenia decyzji administracyjnej poprzedzajacej zawarcie umowy sprzedazy
nieruchomosci umowa byta niewazna (powotywat sie przy tym na uchwate Sadu
Najwyzszego z dnia 22 kwietnia 1963 r, I1l CO 22/62, ,Prawo i Zycie” 1963, nr 10, s. 7).

P. Czechowski, S. Prutis, op.cit., s. 77.

B. Wierzbowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 30 pazdziernika 1985 r., OSPiKA 1986, nr 11-
12, poz. 217, s. 470, zob. réwniez: B. Skwarka, Legalnos¢ ustanowienia pierwszenstwa

przy nabywaniu gruntéw Panstwowego Funduszu Ziemi, PiP 1987, nr 7, s. 84. Z pogladem
tym polemizowat A. Stelmachowski. Twierdzit on, ze ustanowienie pierwszenstwa

w zarzadzeniu nie wymaga upowaznienia ustawowego, jako ze rozporzadzanie

prawem wtasnosci jest realizacja sfery dominium, niepodlegajaca scistym rygorom

tak jak wykonywanie aktéw ze sfery imperium; idem, Gtos w dyskusji nad referatem

B. Wierzbowskiego ,,Problemy prawne sprzedazy panstwowych nieruchomosci rolnych”, [w:]
Nauka prawa rolnego wobec zmodyfikowanej polityki rolnej PRL, Gdansk 1985, s. 220.

Zob. wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 1984 r., Il SA 209/84, tak tez w sprawie || SA 201/84,

za: Z. Mank, Wybrane zagadnienia z orzecznictwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego

w sprawach rolnych, ,Nowe Prawo” 1985, nr 9, s. 48, przyp. 27; wyrok NSA z dnia 6 lutego
1986 r., Il CRN 437/85, OSPiKA 1986, nr 11-12, poz. 227; uchwata SN z dnia 19 lipca 1988 .,
[l AZP 4/88, OSNC 1989, nr 2, poz. 22.

11
12
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3. Postepowanie prowadzace do przeniesienia wtasnosci nieruchomosci
rolnej bedacej wtasnoscia panstwa w drodze umowy sprzedazy

Cigg czynnosci podejmowanych w celu zbycia panstwowej nieruchomosci rolnej
inicjowato sporzadzenie przez wtasciwy organ14 wykazu nieruchomosci przeznaczonych
do sprzedazy i przekazanie go bankowi spotdzielczemu wraz z dokumentacja
pomiarowo-klasyfikacyjna. Bank ogtaszat wykaz w sposdb zwyczajowo przyjety w danej
miejscowosci (§ 12 ust. 2 pkt 1). Wykaz nieruchomosci przeznaczonych do sprzedazy
byt urzedowym zawiadomieniem o zamiarze zadysponowania nieruchomoscia
paristwowa'>. Mozna go okreéli¢ réwniez jako niepodlegajacy zaskarzeniu swoisty akt
zarzadu nieruchomoécia panstwowa'®. Jako ze prawodawca nie przewidziat wprost
zakazu rozporzadzania prawem wtasnosci nieruchomosci niewymienionych w wykazie,
w doktrynie zaznaczyto sie stanowisko, zgodnie z ktérym sprzedaz nieruchomosci
nieobjetej wykazem, przy zachowaniu wszystkich innych przestanek wymaganych

przy sprzedazy nieruchomosci Skarbu Panstwa, nie powodowata niewaznosci zawarte;j
umowy"”.

Nieruchomosci objete wykazem mogty by¢ wycofane ze sprzedazy przed wydaniem
ostatecznej decyzji ustalajacej kandydata w takiej formie, jaka przyjeto udostepnienie
wykazu. Rozstrzygnieciem wniosku o jej nabycie powinno by¢ wéwczas umorzenie
postepowania (art. 105 § 1 k.p.a.)'®. Jeéli jednak organ administracji wycofuje
nieruchomosc rolna ze sprzedazy i umarza postepowanie w sytuacji, gdy pierwszenstwo

14 Zgodnie z § 12 ust. 1 zarzadzenia z dnia 18 wrzesnia 1982 r. byt to terenowy organ

administracji panstwowej o wtasciwosci szczegélnej do spraw gospodarki rolnej stopnia
podstawowego. Poniewaz na przestrzeni lat szczegoty postepowania prowadzacego

do przeniesienia wtasnosci nieruchomosci rolnej skarbu panstwa ulegaty modyfikacji
(w zakresie podmiotoéw prowadzacych postepowanie, jego trybu, wyznaczenia ceny itp.)
przy zachowaniu zasadniczego trzonu konstrukcyjnego opartego na wydaniu decyzji

o ustaleniu kandydata i cywilnoprawnej umowie sprzedazy, omawiam te zagadnienia
przede wszystkim na podstawie powotanego tu zarzadzenia z dnia 18 wrzesnia 1982 .,
odwotujac sie incydentalnie do regulacji je poprzedzajacych.

A. Zielinski, Formy prawne gospodarowania nieruchomosciami rolnymi Paristwowego
Funduszu Ziemi, Poznan 1980, s. 123; P. Czechowski, S. Prutis, op.cit., s. 78.

J. Rostkowski, Prawo gruntowe w praktyce, Warszawa 1988, s. 159.

Zob. przywotane wyzej prace A. Zielinskiego oraz P. Czechowskiego i S. Prutisa; odmiennie
J. Rostkowski, op. cit., s. 163.

Tak NSA w wyroku z dnia 1 marca 1984 r., Il SA 2085/83, ONSA 1984, nr 1, poz. 23.

15
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jednej z 0s6b ubiegajacych sie o nabycie tej nieruchomosci staneto na przeszkodzie
sprzedaniu jej osobie upatrzonej przez organ administracji i wyznaczonej decyzja
na nabywce, to dziatanie takie nalezatoby uznac za niedopuszczalne'®.

Bank spotdzielczy po ogtoszeniu wykazu przyjmowat zgtoszenia kandydatow.
Zgtoszenia z informacjami o mozliwosciach produkcyjnych wnioskodawcow i swoja
opinig przekazywat je organowi administracyjnemu, aby ten mégt ustali¢ kandydatéw.

Organ administracji, dokonujacy wyboru kandydata na nabywce, zwigzany byt
postanowieniami przepisow okreslajgcymi pierwszenstwo w nabyciu nieruchomosci?.
Jesli nikomu nie przystugiwato pierwszenstwo albo przystugiwato ono wnioskodawcom
w rownym stopniu, organ powinien byt dokonaé wyboru, biorgc pod uwage,

czy prowadzone przez osoby ubiegajace sie o nabycie gruntdéw z PFZ gospodarstwa,
wraz z gruntami, o ktore sie ubiegaja, sa zdolne do towarowej produkcji rolnej, a takze
czy istnieja mozliwosci uzyskania optacalnej produkcji przeznaczonej do zbycia?'.

Whnioski 0s6b zainteresowanych nabyciem nieruchomosci powinny by¢ zaopiniowane
przez kétko rolnicze, a w razie jego braku w danej wsi - przez zebranie wiejskie (§ 12

ust. 1 pkt 3). Ta opinia nie ma wigzacego charakteru. Wydanie nierespektujacej jej
decyzji ustalajacej kandydata na nabywce w zadnym wypadku nie jest uchybieniem
majacym wptyw na wynik sprawy. Gdy nabywca ma byc dzierzawca, ktéremu
przystuguje prawo pierwokupu, opinia nie jest wymagana. Jest to zrozumiate, gdy wziac
pod uwage postanowienia art. 599 § 2 k.c.

Brak obowiazku zasiegniecia opinii dotyczy takze zbycia na rzecz spétdzielczej
organizacji rolniczej uzytkujacej nieruchomos$¢. Przedmiotem opinii powinno by¢

19
20

Tak NSA w wyroku z dnia 17 czerwca 1986 r., SA/Wr 274/86, ONSA 1986, nr 2, poz. 40.

W kwestii probleméw pojawiajacych sie w toku realizacji pierwszenstwa por. wyrok NSA
zdnia 30 czerwca 1981 r., Il SA 198/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 66; wyrok NSA z dnia 7 grudnia
1981 r., SA/Kr381/81, ONSA 1981, nr 2, poz. 122; wyrok NSA z dnia 8 wrzesnia 1981 ., Il SA
247/81, ONSA 1981, nr 2, poz. 85; wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 1985 r., SA/Wr 636/85,
OSPiKA 1986, nr 11, poz. 217.

Tak NSA w tezie wyroku z dnia 21 sierpnia 1981 r., Il SA 108/81, OSPiKA 1983, nr 1, poz. 19;

z glosa A. Stelmachowskiego. Zob. tez wyrok NSA z dnia 27 maja 1982 r., Il SA 504/82,
OSPiKA 1983, nr 10, poz. 215, wyrok NSA z dnia 10 lutego 1981 r., S.A. 910/80, OSPiKA 1982,
nr 5-6, poz. 57, z zamieszczong tam krytyczna glosa A. Zielinskiego.

21
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wyeksponowanie elementéw cennych pomagajacych w podjeciu obiektywnie
poprawnej decyzji, przyktadowo: umiejetnosci zawodowych kandydata, poziomu
produkcji rolnej czy tez perspektyw rozwoju gospodarstwa®?. W praktyce, jak podkreslat
Andrzej Stelmachowski?®, zebrania wiejskie niejednokrotnie charakteryzowaty sie niska
frekwencja, uczestniczyli w nich sami zainteresowani rozstrzygnieciem oraz osoby im
sprzyjajace. Trudno wiec byto przeceniaé merytoryczna warto$¢ opinii tam wyrazanych,
a miato to o tyle istotne znaczenie, ze w wielu sotectwach nie funkcjonowaty kétka

rolnicze?.

Organ administracji - po wydaniu opinii przez kétko rolnicze badz zebranie wiejskie -
wydawat decyzje ustalajgca kandydata na nabywce nieruchomosci (§ 12 ust. 1 pkt 3).
Decyzja powinna wskazywac kandydata, nieruchomoé¢ przeznaczong do sprzedazy?
oraz termin, w ktérym powinna by¢ zawarta umowa przenoszgca wtasnosc (§ 12 ust. 2).

Decyzja ustalajaca kandydata powodowata powstanie obowigzku zawarcia umowy
przez bank spétdzielczy z osoba w niej wskazang. W pismiennictwie brak byto

jednak petnej jednomyslnosci w odpowiedzi na pytanie, czy osobie ustalonej

jako kandydat do nabycia gruntu z PFZ przystuguje roszczenie o zawarcie umowy,
ktére moze byé dochodzone na drodze postepowania cywilnego, czy tez moze ona
korzystac jedynie ze Srodkow o charakterze administracyjnoprawnym. Najwazniejszy,
jak sie wydaje, argument zwolennikdw tezy o dopuszczalnosci wystapienia

przez kandydata z powddztwem opartym na art. 64 k.c. oraz 1047 § 1 k.c. opierat sie

na spostrzezeniu, ze tylko wskazane instrumentarium cywilnoprawne moze doprowadzic
do przymusowego wykonania obowigzku zawarcia umowy. Na drodze administracyjnej
uprawniony nie dysponowat srodkami pozwalajacymi na wyegzekwowanie swojego

uprawnienia26.

22 Tak A. Zielifiski, Glosa do wyroku NSA z dnia 7 grudnia 1981 ., SA/Kr 881/81, OSPiKA 1983,
nr 6, poz. 135, s. 331.

2 Zob. przywotang wczesniej glose A. Stelmachowskiego do wyroku NSA z dnia 21 sierpnia
1981r., Il SA 108/81, OSPiKA 1983, nr 1, poz. 19.

24 B.Skwa rka, Decyzja ustalajgca kandydata na nabywce gruntu PFZ, PiP 1986, nr 2, s. 95.

22 A. Zielinski, Formy prawne..., s. 125; zob. tez J. Rostkowski, op. cit., s. 163.

Por. A. Zielinski, Formy prawne..., s. 129. Autor (na tle zarzadzenia z dnia 22 stycznia 1974 r.)
stwierdza, ze ,w przypadku bezczynnosci administracji powddztwo z art. 64 k.c. powinno
by¢ skierowane przeciwko Skarbowi Pafistwa - statio fisci wtasciwy oddziat BGZ”, ibidem,
s. 130.
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Z kolei zwolennicy konkurencyjnego stanowiska podnosili, ze akt administracyjny
powoduje skutki cywilnoprawne, jesli przepis szczegdlny przewiduje takie konsekwencje,
jako przyktad podajac obowiagzujgce wowczas przepisy art. 397-404 k.c.?” Natomiast

w odniesieniu do przepiséw dotyczacych sprzedazy panstwowych nieruchomosci rolnych
brak jest takiej regulacji. Zastosowanie analogii w tym przypadku nie jest dopuszczalne,
ze wzgledu na odmienne ratio, jak i zréznicowanie standw faktycznych, do ktérych
odnosza sie przepisy Kodeksu cywilnego dotyczace obowigzku zawierania umow

w obrocie uspotecznionym z jednej strony oraz odnoszace sie do zbywania gruntéw PFZ

z drugiejzs. Oceniajac trafnosc zaprezentowanej argumentacji, uwazam, ze racje ma Maria
Szewczyk, ktdra twierdzi, ze brakujeprzestanek uzasadniajgcych zastosowanie analogii
legis. Mozna natomiast zastanawiac sie, czy nie bytoby tu dopuszczalne zastosowanie
analogii iuris, ktdre to wnioskowanie budzi jednak spore kontrowersje w doktrynie

i orzecznictwie.

Bank spotdzielczy - po wydaniu decyzji ustalajacej kandydata - uzgadniat z nabywca
warunki i termin zawarcia umowy (§ 12 ust. 3 pkt 4). Jak juz wspomniano, w decyzji
okreslony byt termin do zawarcia umowy przenoszacej wtasnosc, nie dtuzszy niz

trzy miesigce. Mogt on by¢ w uzasadnionych przypadkach przedtuzony (na przyktad
jesli nabywca z powodu choroby nie byt w stanie stawic sie w umdéwionym terminie
u notariusza). Umowa sprzedazy zawierana byta z nabywca przez bank spétdzielczy
jako reprezentanta Skarbu Panstwa (§ 12 ust. 3 pkt 4, zob. art. 6 ust. 1 ustawy z dnia
12 marca 1958 roku).

Nabywca przy zawarciu umowy wptacat - co do zasady - 20% ceny, reszte zas miat
obowiazek uisci¢ w pétrocznych ratach (§ 8 ust. 1)%°. Niesptacona czeé¢ ceny sprzedazy
podlegata zabezpieczeniu przez wpis hipoteki, w wysokosci odpowiadajacej tej czesci,
w ksiedze wieczystej sprzedawanej nieruchomosci (art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca
1958 roku).

27 . . . . .. . .
M. Szewczyk, Roszczenie o zawarcie umowy sprzedazy panstwowej nieruchomosci rolnej,

»Zeszyty Naukowe Instytutu Badania Prawa Sadowego” 1985, t. 23, s. 82-83. Zwolennikami
tego stanowiska sg rowniez m. innymi: S. Czuba, Sprzedaz nieruchomosci panstwowych,
Nowe Prawo 1969, nr 8-9, s. 1102-1103; J. Rostkowski, op. cit., s. 163.

M. Szewczyk, Roszczenie o zawarcie umowy..., s. 84.

Zarzadzenie zawierato szczegbtowe przepisy dotyczace sposobu ustalania ceny
nieruchomosci, udzielania bonifikat oraz oprocentowania naleznosci w §§ 2-6, 8-11.

28
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Niezwykle istotna, zauwazang w pismiennictwie kwestig byt wptyw uchylenia decyzji
ustalajacej kandydata na nabywce gruntu PFZ na wazno$¢ umowy sprzedazy.
Problemowi temu poswiecit uwage réwniez Sad Najwyzszy. W pierwszej swojej
wypowiedzi na ten temat uznat, ze: ,W wypadku gdy po zawarciu umowy sprzedazy
nieruchomosci na podstawie ustawy z dnia 28 maja 1957 r. o sprzedazy przez Panstwo
domoéw mieszkalnych i dziatek budowlanych (Dz.U. Nr 31, poz. 132) ostateczna decyzja
organu do spraw gospodarki mieszkaniowej prezydium wtasciwej rady narodowej,
ktéra (decyzja) stanowita podstawe do zawarcia umowy (§ 10, 11, 12 rozp. Ministra
Gospodarki Komunalnej zdnia 12 sierpnia 1957 r. - Dz.U., poz. 206/57 - w brzmieniu
rozp. z dnia 21 wrzesnia 1960 r. - Dz.U., poz. 263/60), zostanie uchylona - umowa jest

niewazna”>°

. W uzasadnieniu wyroku sad wyrazit opinie, ze poprzedzona decyzjg
administracyjng umowa sprzedazy jest aktem niesamodzielnym, nierozerwalnie
zwigzanym z decyzja stanowigca podstawe do zawarcia umowy, wobec czego
pozniejsze odpadniecie tej podstawy wskutek uchylenia decyzji (chocby ostatecznej)

juz z tej przyczyny pozbawia umowe sprzedazy waznosci.

Jednak w uchwale catej Izby Cywilnej SN z dnia 25 kwietnia 1964 roku®' wyrazono
poglad odmienny. Zgodnie z jej tezg ,,Uchylenie ostatecznej uchwaty prezydium

rady narodowej lub decyzji organu do spraw gospodarki mieszkaniowej po zawarciu
umowy sprzedazy nieruchomosci na podstawie ustawy z dnia 28.V.1957 r. o sprzedazy
przez Panstwo domoéw mieszkalnych i dziatek budowlanych (Dz.U. Nr 31, poz. 132)

nie powoduje samo przez sie niewaznosci umowy; jednakze okolicznosci, z powodu
ktérych uchylenie nastgpito, mogg miec znaczenie dla oceny w Swietle prawa cywilnego
waznos$ci umowy sprzedazy lub dopuszczalnosci uchylenia sie od skutkow prawnych
zawartego w niej oswiadczenia woli”.

Zwolennikiem petnego uzaleznienia bytu umowy od istnienia decyzji bedacej jej
podstawa, zgodnie z uchwatg z dnia 22 kwietnia 1963 roku, byt Jozef Paliwoda.
Krytykujac stanowisko zajete w drugiej z przywotanych uchwat, podnosit, ze zawarcie
umowy sprzedazy jest etapem pochodnym od aktu administracyjnego, powodujacego

30" 7ob. przywotang wczesniej uchwate SN z dnia 22 kwietnia 1963 r. Mimo ze odnosita sie ona

do przepiséw dotyczacych sprzedazy nieruchomosci miejskich, to nie budzito watpliwosci,
ze argumenty tam podniesione byty aktualne przy zbywaniu panstwowych nieruchomosci
rolnych.

31 11O 12/64, OSNCP 1964, nr 12, poz. 244.
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h32. Odmienne stanowisko prowadzi do zatarcia

powstanie stosunkéw cywilnoprawnyc
réznic miedzy aktami wewnetrznymi a zewnetrznymi, do ktérych zalicza sie decyzje
administracyjne. Organy administracji, dokonujgce czynnosci cywilnoprawnych, maja
za pomoca tego instrumentu realizowac zasady polityki panstwa, nie mozna ich (czyli
organow administracji) zdaniem autora w tym zakresie traktowac tak jak podmiotow

prywatnoprawnych®3.

Doktryna, pomijajac odosobniona opinie Jézefa Paliwody, w przyttaczajacej
wiekszosci opowiedziata sie jednakze za stanowiskiem zajetym w uchwale z dnia

25 kwietnia 1964 roku®*. Za jego prawidtowoscia przemawiaja dostatecznie argumenty
zaprezentowane w jej uzasadnieniu. Decyzja jest wprawdzie konieczna przestanka
zawarcia umowy, ale umowa ma charakter autonomiczny - wtasnos¢ nieruchomosci
nabywa sie wtasnie na jej podstawie, decyzja petni tu funkcje przygotowawcza.
Ewentualne uchylenie decyzji administracyjnej moze miec znaczenie dla waznosci

czy tez uniewaznialnosci umowy tylko o tyle, o ile przestanki to uzasadniajace miatyby
doniosto$¢ na gruncie przepiséw prawa cywilnego. Sagd mégtby przyktadowo stwierdzic
niewaznos$¢ umowy, w razie gdyby okazato sie, ze nabywca nie posiadat kwalifikacji
wymaganych do prowadzenia gospodarstwa rolnego*?, czy tez gdyby uchybiono
prawu pierwokupu dzierzawcy. Przypadek uniewaznienia miatby miejsce natomiast

w razie uchylenia sie od skutkéw oswiadczenia woli ztozonego pod wptywem btedu
czy podstepu (art. 84 86 k.c.).

2, Paliwoda, Rola aktu administracyjnego w ksztattowaniu stosunkéw wtasnosciowych

w rolnictwie, Warszawa 1965, s. 211.
Ibidem, s.213i214.
Tak przyktadowo: S. Czuba, op. cit., s. 1101-1102; S. Breyer, Przeniesienie wtasnosci
nieruchomosci, Warszawa 1971, s. 385-386; B. Jastrzebski, Zagadnienia prawne sprzedazy
nieruchomosci Panstwowego Funduszu Ziemi, PiP 1971, nr 11, s. 821; A. Zielinski, Formy
prawne...,s. 130-131; M. Szewczyk, Przyczyny i skutki prawne uchylenia decyzji o ustaleniu
kandydata na nabywce panstwowej nieruchomosci rolnej, ,Nowe Prawo” 1983, nr 3, s. 68;
P. Czechowski, S. Prutis, op.cit., s. 79; J. Rostkowski, op. cit., s. 164.
35 SN w uchwale z dnia 23 kwietnia 2008 r. 11l CZP 30/08 (OSNC 2009, nr 6, poz. 79) uznat,
ze sad w sprawie o ustalenie niewaznosci umowy sprzedazy nieruchomosci PFZ moze
badac, czy kandydat na nabywce wskazany w decyzji ustalajacej kandydata na nabywce
spetniat przestanki okreslone w art. 160 § 1 k.c., takze dlatego, ze ocena dokonana
przez organ administracji w tej kwestii nie znajduje bezposredniego odzwierciedlenia
w tresci rozstrzygniecia.

33
34

824



Prawny model sprzedazy panstwowych nieruchomosci rolnych w Polsce w latach 1958-1991

4. 4. Zmodyfikowana regulacja sprzedazy nieruchomosci PFZ
uwzgledniajaca tryb przetargowy (od 1 czerwca 1989 roku
do 31 grudnia 1991 roku)

4.1. Uwagi ogolne

Prawodawca na mocy ustawy z dnia 24 lutego 1989 roku o zmianie ustawy o sprzedazy
panstwowych nieruchomosci rolnych oraz uporzadkowaniu niektérych spraw
zwiazanych z przeprowadzeniem reformy rolnej i osadnictwa rolnego®® wprowadzit
istotne modyfikacje w zakresie zasad sprzedazy nieruchomosci PFZ. Stad tez

pojawita sie opinia, ze ustawe z 1958 roku, uwzgledniajaca wprowadzone zmiany,
mozna by traktowad jako zupetnie nowa regulacje zbywania panstwowych gruntow
rolnych®’.

Ustawa obok stosowanego dotad mieszanego administracyjno-cywilnoprawnego
sposobu zbywania nieruchomosci przewidywata rowniez mozliwos¢ zorganizowania
w tym celu przetargu, bedacego trybem, w toku ktérego nie wydawano decyzji
ustalajacej kandydata na nabywce. Sam zamiar wprowadzenia tego trybu zbywania
nieruchomosci PFZ spotkat sie z zyczliwym przyjeciem na etapie tworzenia projektu
ustawy zmieniajacej*®. Wprowadzenie przetargu byto symptomem dazenia

przez ustawodawce do wytacznie cywilnoprawnych form obrotu. Jednakze tendencja
ta nie byta przejawem w petni konsekwentnej i spdjnej wizji reprezentowanej

przez prawodawce. Zaprzeczato temu réwnolegte utrzymanie dotychczasowego
modelu sprzedazy gruntéw PFZ*°.

% Dz.U.nr10 poz. 56. Tytut ustawy, zgodnie z art. 1 pkt 1, otrzymat brzmienie: ,,0 sprzedazy

nieruchomosci Paristwowego Funduszu Ziemi oraz uporzadkowaniu niektérych spraw
zwigzanych z przeprowadzeniem reformy rolnej i osadnictwa rolnego”. Zgodnie z art. 4
nowelizacja weszta w zycie dnia 1 czerwca 1989 .

M. Niedospiat, Ustawowe zasady sprzedazy nieruchomosci Paristwowego Funduszu Ziemi
(zagadnienia wybrane), PiP 1990, nr 6. Autor pisze, ze ,W istocie wydano nowa ustawe

o sprzedazy nieruchomosci PFZ” (s. 53).

Opinia Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow o projekcie ustawy o zmianie ustawy
o sprzedazy panstwowych nieruchomosci rolnych oraz o uporzqdkowaniu niektérych spraw
zwigzanych z przeprowadzeniem reformy rolnej i osadnictwa rolnego, ,,Biuletyn Rady
Legislacyjnej” 1988, nr 15, s. 146.

A. Zielinski, O nowy model obrotu panstwowymi nieruchomosciami rolnymi, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, nr 1, s. 51.
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Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze w ramach utrzymanego dotychczasowego modelu,
opartego na decyzji administracyjnej, dopuszczono réwniez pewne udogodnienia

dla nabywcow, jak sprzedaz ratalna czy bonifikaty, z ktérych nie korzystali nabywcy
wytonieni w drodze przetargu. Swiadczyto to z jednej strony o silnym protekcjonizmie
panistwa w ramach trybu decyzyjnego, z drugiej za$ o petnym fiskalizmie przy przetargu®.

4.2. Postepowanie prowadzace do zbycia nieruchomosci
Panstwowego Funduszu Ziemi

4.2.1. Wykaz nieruchomosci przeznaczonych do sprzedazy
i wybor trybu postepowania

Pierwsza czynnoscig wymagana przez przepisy dla zbycia nieruchomosci PFZ

byto sporzadzenie i podanie do publicznej wiadomosci wykazu nieruchomosci
przeznaczonych do sprzedazy (art. 3 ust. 1). Nie wyjasniono przy tym, jakie kryteria
powinna spetniac przestanka ,,publicznego” ogtoszenia wykazu. Nalezy przyjac,

ze chodzi tu o taki sposob jego udostepnienia, aby kazdy potencjalnie zainteresowany
mogt zapoznac sie bez przeszkod z jego trescig na takich samych zasadach. Przepisy
wykonawcze*' dodawaty do tego wymég ogtoszenia ,w sposéb zwyczajowo przyjety
w danej miejscowosci” (§ 1 pkt 2). O przeznaczeniu do sprzedazy indywidualnie
powiadamiano osoby, ktérym przystugiwato ustawowe prawo pierwokupu
nieruchomosci (§ 1 pkt 3).

W przeciwienstwie do dotychczasowego stanu prawnego nieruchomos¢ objeta
wykazem nie mogta by¢ dowolnie wycofana ze sprzedazy. Krok taki uzasadniata
jedynie okolicznosc, ze byto to konieczne ze wzgledu na ustalenia miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego (art. 3 ust. 2). Nalezy uznac, ze wbrew
wyrazanym niekiedy watpliwosciom*? wykaz poprzedzat zaréwno procedure decyzyjna,
jak i przetargowa™®. Nie byto réwniez konieczne, jakkolwiek dopuszczalne, aby juz

0 |bidem.

4 Zarzadzenie Ministra Rolnictwa, Le$nictwa i Gospodarki Zywnosciowej z dnia 15 czerwca
1989 r. w sprawie szczegotowego trybu sprzedazy nieruchomosci Panstwowego Funduszu
Ziemi (M.P. nr 20 poz. 141, z p6zn. zm.), dalej: ,,zarzadzenie z dnia 15 czerwca 1989 roku”.
Por. M. Niedospiat, op. cit., s. 58.

Tak tez TK w uzasadnieniu orzeczenia z dnia 23 pazdziernika 1990 r., U 1/1990, OTK 1990,
nrl, poz.9.
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na etapie udostepniania wykazu dokonywano rozstrzygniecia o tym, czy nieruchomosc
zostanie sprzedana w trybie decyzyjnym, czy tez przetargowym; mogto to nastapic
pozniej.

Wybdr sposobu zawarcia umowy pozostawat w wytacznej gestii organu administracji®*.
Zgodnie z art. 9 ust. 1 organ administracji moze przeznaczyé nieruchomos¢

do sprzedazy w drodze przetargu. Jak wyjasnit NSA w wyroku z dnia 16 listopada

1990 roku*®, owo przeznaczenie to nie decyzja administracyjna, ale akt wykonywania
dominium, tj. zarzadzania powierzonym mieniem publicznym. Nie podlega kontroli
instancyjnej, a w konsekwencji organ odwotawczy w administracyjnym toku instancji
nie jest uprawniony do podjecia takiego aktu zamiast organu wtasciwego ani tez

do nakazania temu organowi, aby wybrat wtasnie przetargowy tryb sprzedazy
okreslonej nieruchomosci rolnej.

Sprzeciw natomiast budzi opinia wyrazona w powyzszym wyroku, jakoby tryb decyzyjny
miat charakter zasadniczy, a przetargowy - uzupetniajacy. Nie uzasadnia tego powotany
przez sad argument, ze tryb decyzyjny jest uregulowany bardziej szczegétowo,

a organ administracji ,moze” (jak méwi art. 9 ust. 1) przeznaczy¢ nieruchomos¢

do przetargu. Sam fakt relatywnie drobiazgowej regulacji jeszcze niczego nie przesadza,
zas sformutowanie art. 9 ust. 1 uzasadnia jedynie stwierdzenie, ze podjecie decyzji

o przeprowadzeniu przetargu jest objete zakresem kompetencji organu. Zaden

przepis (pomijajac art. 9 ust. 2) nie zaciesnia katalogu okolicznosci, w ktérych przetarg
musiatby ustgpi¢ innemu sposobowi zawarcia umowy. Winien by¢ on zatem traktowany
jako réwnorzedny trybowi decyzyjnemu®®. Trudno wiec podzieli¢ poglad, ze organ

4 Ustawa przyznawata kompetencje w zakresie zbywania nieruchomosci PFZ przede

wszystkim terenowemu organowi administracji panstwowej o wtasciwosci szczegdlnej

do spraw gospodarki gruntami stopnia podstawowego (zob. art. 3 ust. 1; art. 4 ust. 2; art. 5
ust.2;art.6ust. 1i2,art. 7ust. 5,61 11, art. 9ust. 1i5). Ustawa z dnia 17 maja 1990 r.

o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegdlnych pomiedzy organy
gminy a organy administracji rzagdowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. nr 34

poz. 198) w art. 3 pkt 2 stanowita, ze kompetencje te przeszty na organy gminy jako zadania
zlecone (od 27 maja 1990 r.).

SA/Wr 523/90, ONSA 1990, nr 2-3, poz. 65.

Tak rowniez TK w orzeczeniu z dnia 23 pazdziernika 1990 r., U 1/90. Teze, ze przepisy ustawy
preferowaty tryb decyzyjny, akceptuje M. Mincer-Jaskowska w glosie do wyroku NSA z dnia
16 listopada 1990 r. (OSP 1992, nr 6, poz. 123).
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ustalajacy sposéb zbycia nie ma petnej swobody przy jego wyborze*’. Stanowisko

to oparte jest na podstawach nieposiadajacych mocnego oparcia w brzmieniu
przepiséw. Wydaje sie, ze ma ono swoje zrédto w nieuzasadnionym akcentowaniu
elementu publicznoprawnego przy deprecjacji znaczenia tej okolicznosci, ze zbywanie

nieruchomosci jest realizacja sfery dominium.

Whbrew obecnym w orzecznictwie sugestiom przy rezygnacji z trybu przetargowego

na rzecz decyzyjnego nie byto wymagane uprzednie uzyskanie opinii kotek i organizacji
rolniczych48. Postanowienia art. 6 ust. 1 ustawy nie pozwalaja na wyciagniecie
odmiennych wnioskéw - wprost przeciwnie, wyraznie z nich wynika, ze opinia
wymagana jest jedynie w ramach trybu decyzyjnego przed wydaniem decyzji
ustalajacej kandydata na nabywce. Nie warunkuje zas, przy braku w tej kwestii
odmiennego rozstrzygniecia prawodawcy, skutecznosci czynnosci mieszczacej sie

w zakresie uprawnien wtascicielskich. Przy przetargu rola kétek i organizacji rolniczych
ograniczona jest jedynie do udziatu w jego przeprowadzeniu (art. 9 ust. 5 pkt 1).

4.2.2. Decyzyjny tryb ustalenia kandydata na nabywce

Po ogtoszeniu wykazu nieruchomosci przeznaczonych do sprzedazy zainteresowani
mogli zgtasza¢ wnioski o nabycie nieruchomosci. Ztozenie wniosku powodowato
wszczecie postqpowania49. Jesli po ztozeniu wniosku przeznaczono nieruchomos¢
do sprzedazy w drodze przetargu, nalezato wydac decyzje odmawiajaca ustalenia
kandydata na nabywce®°. Zarzadzenie z dnia 15 czerwca 1989 roku przewidywato

w § 2 ust. 1, ze w razie przeznaczenia nieruchomosci do przetargu organ zawiadamia
o tym osoby, ktdre ztozyty wnioski o nabycie nieruchomosci. Jak stad wynika,

nie przewidywano w takich okolicznosciach wydania decyzji administracyjnej
odmawiajacej ustalenia wnioskodawcy kandydatem na nabywce.

47" J.Szach utowicz, Glosa do wyroku NSA z dnia 20 grudnia 1989r., Il SA 1217/89, OSP

1991, nr 3, poz. 69. Autor uznat, ze ,,[...] nadrzednym celem polityki rolnej Panstwa jest

i pozostaje przebudowa struktury obszarowej gospodarstw rolnych i budowa nowoczesnej
infrastruktury wsi. Zadna okazja zmierzajgca do osiggniecia tego celu, nie moze ustepowad
wzgledom uzyskania wyzszej ceny przy sprzedazy nieruchomosci w drodze przetargu”.

Tak jednak NSA w wyroku z dnia 20 grudnia 1989 r. wskazanym w poprzednim przypisie.
Orzeczenie TK z dnia 23 pazdziernika 1990 r., U 1/90; por. M. Niedo$piat, op. cit., s. 58-59.
Tak orzeczenie TK z dnia 23 pazdziernika 1990 r., U 1/90.
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Stad w przywotywanym orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca
1990 roku uznano ten przepis za niezgodny z art. 104 k.p.a. oraz art. 6, 7 ust. Liart. 8
ustawy z dnia 12 marca 1958 roku®'. Decyzja odmawiajaca ustalenia kandydata

na nabywce z powodu przeznaczenia nieruchomosci do sprzedazy w drodze przetargu
mogta by¢ zaskarzona, przez co postepowanie prowadzace do zbycia nieruchomosci
bytoby hamowane do czasu prawomocnego rozstrzygniecia. Dziatoby sie tak, pomimo
ze osoba ubiegajaca sie o zostanie kandydatem na nabywce nie miataby szans

na zmiane decyzji ani w postepowaniu odwotawczym, ani przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym®2.

Stad tez w doktrynie pojawity sie opinie, w istocie bedgce wnioskami de lege ferenda,
Ze powyzsze rozwigzanie nie spetnia wymogow wynikajacych z zasady zaufania
obywateli do organéw panstwowych i samorzadowych, a takze regut racjonalnego
postepowania®®. Poniewaz jednak wspomnianych niedogodnosci nie mozna usunaé

w drodze wyktadni obowigzujacych przepiséw i potrzebna jest w tej mierze interwencja
prawodawcy, na gruncie legis latae optymalnym rozwigzaniem bytoby, gdyby juz

w wykazie zamieszczano informacje o trybie sprzedazy, o ile oczywiscie wstepna
decyzja w tej kwestii nie bytaby nastepnie zmieniona®*.

Kandydatow na nabywcow wtasciwy organ ustalat po zasiegnieciu opinii kotka
rolniczego, a jesli w danej miejscowosci nie byto takiej organizacji - wtasciwego
gminnego zwiazku rolnikdw, kétek i organizacji rolniczych (art. 6 ust. 1 zd. 1). Art. 6 ust. 2
stanowit, ze decyzja powinna okreslaé nie dtuzszy niz trzymiesieczny termin zawarcia
umowy sprzedazy. Zgodnie z wyrokiem NSA dnia 7 sierpnia 1998 roku®?, jeéli decyzja

nie okreslata terminu zawarcia umowy, zastosowanie miat termin trzymiesieczny
wynikajacy z ustawy. Ostateczna decyzja, wraz z wyceng czesci sktadowych
nieruchomosci, przekazywana byta bankowi spotdzielczemu (§ 3 zarzadzenia),

1 Jako ze nie zostat on zmieniony w ustalonym w powyzszym orzeczeniu terminie trzech

miesiecy, utracit moc z dniem 21 lutego 1991 .

Por. tez postanowienie NSA z dnia 16 wrze$nia 1991 r., Il S.A. 799/91, ,,Prawo i Zycie” 1992,
nr24,s.15.

A. Minkiewicz, Glosa do orzeczenia TKz23 X 1990 r., U 1/90, PiP 1991, nr 8, s. 106, tenze,
Przetargowa sprzedaz panstwowych nieruchomosci rolnych w Swietle orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego z23.X.1990r., ,Prawo Rolne” 1991, nr 1, s. 88.

A. Minkiewicz, Przetargowa sprzedaz..., s. 89.

Il SA 832/98, Lex nr 41770.
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ktory informowat kandydata na nabywce o warunkach zbycia nieruchomosci, w tym
0 cenie oraz o terminie zawarcia umowy sprzedazy (§ 4 pkt 1 zarzadzenia).

Ustawa zawierata regulacje sposobu ustalania ceny sprzedawanej nieruchomosci.
Zgodnie z art. 4 ust. 1 jej wysokos$¢ ustalana byta jako iloczyn ceny kwintala zyta (branej
dla potrzeb ustalenia wysokosci podatku rolnego) oraz zawartych w art. 4 ust. 2 ustawy
stawek szacunkowych dla poszczegdlnych kategorii uzytkéw rolnych. Cene budynku
ustalato sie wedtug szacunkowych norm ubezpieczeniowych Panstwowego Zaktadu
Ubezpieczen (art. 4 ust. 10 pkt 1). Podstawa okreslenia ceny w umowie sprzedazy

byty przestanki istniejace w dacie zawarcia umowy sprzedazy>®. Decyzja ustalajaca
kandydata na nabywce nie okreslata ceny, kandydat dowiadywat sie o jej wysokosci,

0 czym juz wspominano, z informacji kierowanej przez bank spétdzielczy.

Umowa sprzedazy zawierana byta z kandydatem przez bank spotdzielczy

jako reprezentantem Skarbu Panstwa (§ 4 pkt 2 zarzadzenia). Co do zasady nabywca
wptacat przy zawarciu umowy sprzedazy 20% ceny, a pozostata czes¢ w poétrocznych
ratach (art. 7 ust. 1).

4.2.3. Zawarcie umowy sprzedazy w drodze przetargu

Nalezy zauwazy¢, ze prawodawca nazwg ,przetarg” nie objat, scisle rzecz ujmujac,
catej procedury prowadzacej do zawarcia umowy, obejmujacej swym zakresem

takze ogtoszenie o przetargu. Jak wynika z brzmienia art. 9 ust. 5 ustawy in principio
oraz § 2 ust. 3 zarzadzenia, uczynit tak wzgledem jedynie tej czesci postepowania,

w ktorej nastepuje zgtaszanie propozycji zawierajacych cene nieruchomosci, a takze
przyjecie najbardziej korzystnej z nich. Jako ze postepowanie zmierzajace do zawarcia
umowy miato na celu jedynie uzyskanie najwyzszej ceny, ustawodawca nie uwzglednit
procedury pisemnej, optymalnej dla zawierania bardziej ztozonych umoéw, w ktérych
uzgodnieniu czesto podlega wieksza liczba postanowien umownych. Przewidziat tylko
nieskomplikowana, ustng forme postepowania.

Zewnetrznym wyrazem decyzji o powzieciu zamiaru sprzedazy nieruchomosci
w drodze przetargu powinno by¢ podanie do publicznej wiadomosci ogtoszenia
o nim. Odpowiednie przepisy ustawy z dnia 12 marca 1958 roku i zarzadzenia z dnia

% Uchwata SN z dnia 24 wrzeénia 1990 r. 1l CZP 43/90, OSNCP 1991, nr 1, poz. 1.
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15 czerwca 1989 roku nie zawieraty wyrazonego wprost nakazu sporzadzenia i podania
do publicznej wiadomosci ogtoszenia o przetargu. Zarzadzenie stanowito, ze osoby,
ktére ztozyty wniosek o nabycie nieruchomosci, zawiadamia sie o przeznaczeniu
nieruchomosci do sprzedazy w drodze przetargu (§ 2 ust. 1)*’. Zawiadomienie, zgodnie
ztrescig § 2 ust. 2, powinno zawiera¢ informacje o czasie i miejscu przeprowadzenia
przetargu, cenie wywotawczej nieruchomosci, wysokosci wadium, jak i terminie,

w ktorym powinno by¢ ono wniesione na wtasciwy rachunek bankowy.

Jednak wniosek, ze brak wyrazonego expressis verbis obowigzku udostepnienia
ogtoszenia o przetargu nieograniczonemu kregowi podmiotdéw, byt rownoznaczny z jego
nieistnieniem, nalezy uznad za sprzeczny z regutami rozsadku. Skoro w przetargu mogli
brac udziat nie tylko sktadajacy uprzednio wniosek o zostanie kandydatem na nabywce,
ale i inni zainteresowani, to musieli miec oni sposobnos$¢ dowiedzenia sie o wszczetej
procedurze. Stad nie sposdb przyjaé, ze przetarg mogt sie odbyc z pominieciem
ogtoszenia. Jednak majac na uwadze powyzsze uwagi, za pozbawione podstaw nalezy
uznad stwierdzenie Antoniego Minkiewicza, jakoby ogtoszenie przetargu wprost
przewidziane byto przepisami zarzadzenia®®.

Samo ogtoszenie o przetargu nalezato kwalifikowaé jako czynnosé o charakterze
cywilnoprawnym®®. Winno ono zawiera¢ informacje wskazane w § 2 ust. 2 zarzadzenia.
Podstawy ustalenia ceny wywotawczej wyznacza art. 4 ustawy, omoéwiony w czesci
pracy poswieconej trybowi decyzyjnemu. Zauwazy¢ wypada, ze organizator przetargu
mogt ustanowié wyzsza cene wywotawcza, co wynika z brzmienia art. 9 ust. 2. Zgodnie
z ostatnio wymienionym przepisem cena wywotawcza nie mogta byc nizsza niz cena
ustalona zgodnie z art. 4 - a skoro tak, to nic nie stato na przeszkodzie, aby ustanowic ja
na poziomie wyzszym.

Organizator pozbawiony byt natomiast swobody w okresleniu putapu wysokosci
wadium, wynoszacego w kazdym przypadku 10% ceny wywotawczej (art. 9 ust. 4
ustawy). Samo wadium petnito dwie zasadnicze funkcje: po pierwsze byto swego

> Jak juz wspomniano, przepis ten utracit moc w wyniku orzeczenia TK z dnia 23 pazdziernika

1990 r. U 1/90.

A. Minkiewicz, Przetargowa sprzedaz..., s. 89. Podobnie, jak sie wydaje, TK w wyroku z dnia
23 pazdziernika 1990 r., U 1/90.

Tak TK w wyroku z dnia 23 pazdziernika 1990 r., U 1/90.

58

59

831



Rafat Michatowski

rodzaju bariera cenzusowa, zapewniajaca, ze do przetargu stang osoby rzeczywiscie
zainteresowane zawarciem umowy, po drugie zas zabezpieczato zawarcie umowy
sprzedazy z osoba, ktdra zgodnie z ustaleniami zostata kandydatem na nabywce,

gdyz ust. 9 art. 9 ustawy stanowit, ze kandydat na nabywce, ktory nie przystapit

we wtasciwym terminie do zawarcia umowy, traci ztozone wadium. Powyzszy zwrot
okreslajacy losy sumy wadialnej nie jest do$¢ precyzyjny, jednak nie powinno ulegaé
watpliwosci, ze kandydat traci roszczenie o jej zwrot. Tym samym traktowac je nalezy
po pierwsze jako cywilnoprawna sankcje za uchybienie obowigzkowi zawarcia umowy,
po drugie jest ono zryczattowanym odszkodowaniem naleznym organizatorowi.

W braku wyraznego przesadzenia tej kwestii w ustawie skutek w postaci utraty
roszczenia o zwrot kwoty wadium nastepowat jedynie w razie niezawarcia umowy
zawinionego przez kandydata na nabywce. Dla okreslenia konsekwencji sytuacji
zawarcia umowy z osoba, ktéra nie wptacita wadium najbardziej uzasadnione

wydaje sie stanowisko, zgodnie z ktorym umowa sprzedazy bytaby niewazna (art. 58 § 1
k.c.). Zwraca réwniez uwage fakt, ze wadium, na tle analizowanego aktu, zabezpieczato
jedynie interes organizatora, gdyz nie przewidziano dla kandydata na nabywce
mozliwosci domagania sie przyktadowo - na wzdr zadatku - kwoty podwdjnego
wadium, gdyby do zawarcia umowy w wymaganym terminie nie doszto z winy

organizatora.

Przetarg przeprowadzat przedstawiciel wtasciwego organu, z udziatem przedstawiciela
kotka rolniczego, a jezeli w danej miejscowosci nie byto takiej organizacji - gminnego
zwigzku rolnikéw, kétek i organizacji rolniczych, a takze przedstawiciela banku
spotdzielczego (art. 9 ust. 5 ustawy). Przepisy zawieraty niezwykle lakoniczne
uregulowanie samej techniki postepowania przetargowego. Przedstawiciel organu
inicjowat postepowanie, wywotujac cene (§ 2 ust. 3 pkt 2 zarzadzenia). Potem
nastepowato zgtaszanie propozycji ze strony uczestnikéw. W razie braku kolejnych
postapien prowadzacy przetarg uprzedzat obecnych, ze po trzecim obwieszczeniu
najwyzszej ceny dalsze oferty nie beda przyjete, obwieszczat trzykrotnie ostatnio
zaoferowang cene, zamykat przetarg i wymieniat kandydata na nabywce,

ktéry zaoferowat najwyzsza cene (§ 2 ust. 4 zd. 2 zarzadzenia). Jak stad wynika,
kandydatem na nabywce zostawata osoba, ktéra zaoferowata najwyzsza cene (art. 9
ust. 6 zd. 2 ustawy).
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Z przebiegu przetargu sporzadzany byt protokét, podpisywany przez osoby
przeprowadzajace przetarg oraz przez wytonionego kandydata (§ 2 ust. 5 zarzadzenia).
Ustawa w art. 9 ust. 7 stanowita, ze protokét powinien okreslac nie dtuzszy niz
trzymiesieczny termin zawarcia umowy sprzedazy. Watpliwosci budzi¢ moze zawarte
w tym przepisie odestanie do art. 6 ust. 2 ustawy, okreslajacego przy decyzyjnym trybie
wytonienia kandydata, ze termin zawarcia umowy biegnie od dnia uptywu terminu

do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego, a takze dajacy wtasciwemu organowi
mozliwosc¢ przedtuzenia terminu do zawarcia umowy. W odniesieniu do przetargu
mamy do czynienia z procedurg cywilnoprawng, wytgczone jest wiec stosowanie,
choéby z modyfikacjami, postanowien okreslajacych poczatek biegu terminu

do zawarcia umowy. Przy przetargu nalezatoby raczej przyjac, ze termin trzymiesieczny
powinien zacza¢ bieg od dnia, w ktérym ustalono kandydata na nabywce.

W postanowieniu z dnia 30 pazdziernika 1990 roku®® Sad Najwyzszy zajat sie m.in.
problematyka charakteru prawnego przetargu poprzedzajacego zawarcie umowy
sprzedazy nieruchomosci PFZ. Uznat, ze miedzy Skarbem Panstwa a osobami
zainteresowanymi zawiazuje sie stosunek prawny, w ramach ktoérego zaréwno Skarb
Panstwa, jak i zainteresowani nabyciem nieruchomosci wystepujg w charakterze
rownorzednych podmiotdw. Przetarg stanowi swoista forme rokowan zmierzajacych
do ustalenia ceny, a jesli dla zawarcia umowy nie jest wymagana forma szczegdlna, jest
sposobem zawarcia umowy. W przypadku przetargu na nieruchomosc PFZ, z racji tego,
ze umowa sprzedazy powinna by¢é zawarta w formie aktu notarialnego, jest jedynie
sposobem wytonienia kandydata na nabywce.

Przywotana wypowiedz jest jedng z pierwszych podjetych w orzecznictwie préb
okreslenia charakteru prawnego przetargu. Sad Najwyzszy niewatpliwie trafnie
podkresla, ze uczestnicy procedury wystepuja jako rownorzedne podmioty, jak i to,

ze przetarg moze by¢ traktowany jako sposob zawarcia umowy. Niektére wnioski
zawarte w uzasadnieniu mozna by sformutowac w inny sposdb, jakkolwiek nie mozna
traci¢ z pola widzenia tej okolicznosci, wyrok ma ,,pionierski” charakter. Kazda osoba
przedstawiajaca dzi$ uwagi dotyczace tego rozstrzygniecia powinna zdawacd sobie
sprawe, ze jesteSmy bogatsi o wiele lat rozwoju legislacji dotyczacej tego trybu zawarcia
umowy, jak i dotyczacego jej orzecznictwa oraz pogladow doktryny.

%0 1€z 265/90, OSNCP 1991, nr 10-12, poz. 132.
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Inaczej niz czyni to Sad Najwyzszy, mozna argumentowad, ze przetarg nie musiat,

w braku regulacji zawartej w Kodeksie cywilnym obok rokowarn i trybu ofertowego, by¢
w catosci postrzegany jako wariant rokowan. W przypadku gdy dla zawarcia umowy
nie byta przewidziana forma szczegdlna, jego charakter lepiej oddawatoby odwotanie
do ofertowego trybu zawierania umow. Jesli chodzi zas o przetargi na nieruchomosci
PFZ, rowniez mozna by w czynnosciach dokonywanych w toku procedury zmierzajacej
do wytonienia kandydata na nabywce dostrzega¢ walor oswiadczen woli. Kwalifikacja
taka dopuszczalna bytaby w odniesieniu do propozycji zgtaszanych przez uczestnikéw
postepowania, jak i ich przyjecia dokonywanego przez prowadzacego przetarg.
Skutkiem akceptacji propozycji zawierajacej najwyzsza cene bytoby nawigzanie
stosunku umownego, na tre$¢ ktérego sktadatyby sie obowiazki ztozenia oswiadczen
woli sktadajacych sie na umowe sprzedazy nieruchomosci. Z mocy przepisdéw ustawy
(art. 9 ust. 7 zd. 2) roszczenie przystugujace kandydatowi mogto by¢ dochodzone

w postepowaniu o stwierdzenie obowigzku ztozenia oswiadczenia woli (art. 64 k.c.
iart. 1047 § 1 k.p.c.), zas roszczenie przystugujace Skarbowi Panstwa zabezpieczone
bytoby jedynie przepadkiem wadium.

Umowa sprzedazy z osobg wskazang jako kandydat na nabywce zawierana

byta przez bank spétdzielczy w imieniu Skarbu Panstwa (art. 10 ust. 1 ustawy).

W przeciwienstwie do trybu decyzyjnego nabywca nie korzystat z okresu karencji

w sptacie naleznosci, cena nie byta tez rozktadana na raty, lecz ptatna jednorazowo
najpdzniej w chwili zawarcia umowy sprzedazy (art. 9 ust. 8 ustawy). Jednak fakt,

ze kupujacy nie uiscit ceny we wskazanym terminie, nie miat zadnego wptywu

na wazno$¢ umowy sprzedazy, w szczegdlnosci uchybienie powyzszemu wymogowi,
jako odnoszacemu sie do sfery wykonania umowy, nie mogto byc¢ postrzegane

przez pryzmat sprzecznosci czynnosci prawnej z ustawa (art. 58 § 1 k.c.).

5. Uwagi koncowe

W zwigzku z uchwaleniem i wejSciem w zycie ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 roku

o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa®' nowo utworzona Agencja
Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa uzyskata wytaczne kompetencje do gospodarowania

(a wiec rowniez sprzedazy) nieruchomosciami wchodzacymi uprzednio w sktad

1 Dz.U.nr107 poz. 464 (dalej: ,u.g.n.r”).
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Panstwowego Funduszu Ziemi, przejetymi do (utworzonego réwniez na mocy
przepisow tej ustawy) Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Kwestie dotyczace
gospodarowania tymi nieruchomosciami kompleksowo uregulowano przepisami
u.g.n.r., stad uchylone zostaty dotychczas obowiagzujace przepisy ustawy z 12 marca
1958 roku dotyczace sprzedazy nieruchomosci PFZ (zob. art. 58 u.g.n.r.)%%

Ustawodawca zrezygnowat wowczas catkowicie z administracyjnoprawnego
instrumentarium prawnego w odniesieniu do sprzedazy panstwowych nieruchomosci
rolnych, a jako podstawowy tryb poprzedzajacy zawarcie umowy sprzedazy
panstwowej nieruchomosci rolnej ukonstytuowany zostat stricte cywilnoprawny

tryb przetargowy. Reminiscencja dawniej obowigzujacych regulacji pozostato

chyba jedynie to, ze w praktyce dziatania Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
zwyciezce procedury przetargowej nazywano - tak jak w okresie obowigzywania
ustawy z 1958 roku nazywano osobe, ktora uzyskata zgode na nabycie gruntu PFZ -
kandydatem na nabywce (mimo braku podstaw normatywnych dla takiej praktyki

w przepisach u.g.n.r.).

Na marginesie zaznaczy¢ jednak trzeba, ze problematyka zwigzku regulacji
administracyjno- i cywilnoprawnych (decyzji administracyjnej poprzedzajacej umowe
sprzedazy nieruchomosci) jest obecna w obowigzujacych wspotczesnie przepisach
dotyczacych nabycia nieruchomosci rolnej w obrocie ,,prywatnym” na podstawie
ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 roku o ksztattowaniu ustroju rolnego®®. Natomiast
przywotywane juz wczesniej orzecznictwo Sadu Najwyzszego dotyczace relacji miedzy
decyzjg administracyjng a umowa sprzedazy bywa wspotczesnie analizowane na tle
obecnie obowigzujacych regulacji prawnych przewidujacych powigzania miedzy aktami
administracyjnymi a umowami cywilnoprawnymi®®,

%2 Poza uchyleniem przepiséw dotyczacych sprzedazy nieruchomosci PFZ na mocy art. 58

u.g.n.r. zmieniono nazwe zawierajacej je dotychczas ustawy z dnia 12 marca 1958 r. na:
,0 uporzadkowaniu niektorych spraw zwigzanych z przeprowadzeniem reformy rolnej

i osadnictwa rolnego”.

T.j. Dz.U. 2024 poz. 423.

W szczegdlnosci zob. R. Trzaskowski, Skutki sprzecznosci uméw obligacyjnych z prawem,
Warszawa 2013, s. 739, przyp. 2380.
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STRESZCZENIE

Prawny model sprzedazy panstwowych nieruchomosci rolnych
w Polsce w latach 1958-1991

Zgodnie z ustawg z dnia 12 marca 1958 roku o sprzedazy panstwowych nieruchomosci
rolnych nabycie nieruchomosci rolnej stanowiacej wtasnosé panstwowa nastepowato

w drodze zawarcia cywilnoprawnej umowy sprzedazy. Wczesniej jednak wymagane byto
wydanie decyzji administracyjnej ustalajacej kandydata na nabywce nieruchomosci.
Nabywca nieruchomosci, obok spétdzielczych i spotecznych organizacji rolniczych,
mogty byc osoby fizyczne spetniajace szczegélne przestanki wymagane przez przepisy
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prawa. Pewnym kategoriom oséb (takim jak dzierzawcy i wspotwtasciciele) przepisy
przyznawaty pierwszenstwo w nabyciu nieruchomosci Panstwowego Funduszu Ziemi
(PFZ). W pismiennictwie prawniczym nie osiggnieto zgodnosci pogladdw dotyczacych
konsekwencji naruszenia pierwszenstwa przy zbywaniu gruntow PFZ.

Procedure zbycia nieruchomosci inicjowat wykaz nieruchomosci przeznaczonych

do zbycia. Osoby zainteresowane nabyciem sktadaty stosowne wnioski i w nastepstwie
organ administracji wydawat decyzje ustalajaca kandydata na nabywce nieruchomosci,
z ktérym - w dalszej kolejnosci - zawierana byta umowa sprzedazy. Uznac nalezy,

ze kandydatowi na nabywce nie przystugiwato egzekwowalne w drodze postepowania
sgdowego roszczenie o zawarcie umowy sprzedazy.

W praktyce stosowania przepiséw ustawy powstata watpliwosc, jakie skutki dla zawartej
umowy sprzedazy nieruchomosci miato uchylenie decyzji ustalajacej kandydata

na nabywce nieruchomosci. Kwestia ta budzita watpliwosci w orzecznictwie i doktrynie,
jednak ostatecznie zdecydowanga przewage zdobyt poglad, zgodnie z ktérym uchylenie
decyzji nie prowadzito automatycznie w kazdym przypadku do niewaznos$ci umowy
sprzedazy.

W 1989 roku ustawodawca wprowadzit dodatkowo mozliwo$¢ sprzedazy gruntow PFZ
w drodze procedury przetargowej, w toku ktdrej nie byta wydawana decyzja ustalajaca
kandydata na nabywce. Tryb ten petnit przede wszystkim - co zauwazono w literaturze -
funkcje fiskalna.

SUMMARY

The Legal Model for the Sale of State-Owned Agricultural Properties
in Poland in the Years 1958-1991

Pursuant to the Act of March 12, 1958, on the Sale of State-Owned Agricultural Property,
the acquisition of state-owned agricultural property was effected by concluding a civil
law sales agreement. However, prior to this, an administrative decision was required

to determine the potential buyer of the property. In addition to cooperative and social
agricultural organizations, real estate purchasers could also include individuals meeting
specific criteria required by law. Certain categories of individuals (such as tenants and
co-owners) were legally granted priority in acquiring PFZ property. Legal literature lacked
consensus regarding the consequences of violating priority when disposing of PFZ land.

The property sale procedure was initiated by a list of properties designated for sale.
Interested parties submitted appropriate applications, and the administrative body
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subsequently issued a decision determining the potential buyer, with whom a sales
agreement was then concluded. It should be recognized that the prospective purchaser did
not have an enforceable claim to enter into a sales agreement through court proceedings.

In the practical application of the provisions of the Act, doubts arose as to the consequences
for the concluded real estate sales agreement of annulling the decision appointing

the prospective purchaser. This issue raised doubts in case law and legal literature, but
ultimately the view that annulling the decision did not automatically lead in every case

to the invalidity of the sales agreement prevailed.

In 1989, the legislature additionally introduced the possibility of selling PFZ land through
a tender procedure, during which a decision appointing the prospective purchaser was not
issued. This procedure served primarily, as noted in the literature, a fiscal function.
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