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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 2 marca 2017 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Jan Gérowski (przewodniczacy)
SSN Mirostaw Baczyk

SSA Barbara Lewandowska (sprawozdawca)

Protokolant Izabella Janke

w sprawie z powddztwa M.K.

przeciwko Agencji Nieruchomosci Rolnych w Warszawie

o nakazanie,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej w dniu 2 marca 2017 r.,
skargi kasacyjnej powodki od wyroku Sgdu Apelacyjnego [...]

z dnia 24 marca 2016 r., sygn. akt | ACa .../16,

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe do ponownego
rozpoznania Sadowi Apelacyjnemu [...], pozostawiajac temu

Sadowi rozstrzygniecie o kosztach postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE



Wyrokiem z dnia 24 marca 2016 r. Sgd Apelacyjny [...] oddalit apelacje
powodki M.K. od wyroku Sgdu Okregowego [..] zdnia 13 sierpnia 2015 r.,
oddalajgcego jej powodztwo o nakazanie pozwanej Agencji Nieruchomosci Rolnych
w Warszawie zlozenia oswiadczenia woli o przeniesieniu na powodke prawa
wilasnosci blizej oznaczonej nieruchomosci pofozonej [...], w wykonaniu
zobowigzania wynikajgcego z przetargu ustnego, ktéry odbyt sie dnia 12 czerwca

2014 r. w siedzibie pozwanej Agenciji - Oddziatu Terenowego [...].

Sad Apelacyjny powotat sie na ustalenia faktyczne Sadu pierwszej instanciji,
z ktorych wynika, ze powodka wzieta udziat w postepowaniu przetargowym,
zorganizowanym przez pozwang. Ustalona zostata cena wywotawcza
nieruchomosci, powddce udzielono przybicia, po czym wezwata ona pozwang
Agencje do zawarcia umowy przenoszgcej wilasnos¢. Pozwana odmowita,
stwierdzajgc, ze w dniu 24 wrzesnia 2014 r. Prezes Agencji Nieruchomosci Rolnych
w Warszawie uniewaznit wskazany przetarg z uwagi na nieprawidiowe,
bo nieuwzgledniajgce podatku od towardéw i ustug, ustalenie ceny nieruchomosci
przez pracownika Agencji. Sad Okregowy ocenit, ze pozwana zasadnie
odmoéwita zawarcia umowy przenoszgcej na powddke wilasnosé nieruchomosci,
bowiem ewentualna sprzedaz naruszytaby art. 30 ust. 1 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Niezgodne z ustawg ustalenie
ceny nieruchomosci stanowito istotne naruszenie obligatoryjnej procedury
przetargowej, a umowa zawarta w takich warunkach bytaby dotknieta niewaznoscig

na podstawie art. 58 k.c.

Wedilug oceny Sgdu Apelacyjnego, zaskarzony wyrok odpowiada prawu.
Zgodnie z § 15 rozporzgdzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia
30 kwietnia 2012 r. w sprawie szczegétowego trybu sprzedazy nieruchomosci
Zasobu Witasnosci Rolnej Skarbu Panstwa i ich czesci sktadowych, warunkow
obnizenia ceny sprzedazy nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw oraz
stawek szacunkowych gruntéow (Dz.U. z 2012 r., poz. 540 - dalej: rozporzadzenie

zdnia 30 kwietnia 2012 r.), Prezes Agencji uniewaznia przetarg w razie



stwierdzenia, ze czynnos$ci przetargowe zostaty dokonane w sposob niezgodny
z ustawg lub innymi przepisami, ktorych naruszenie miato wptyw na wynik
przetargu. Sad Apelacyjny zwazyt, ze powyzsze rozporzgdzenie zostato wydane
na podstawie delegacji ustawowej, wynikajgcej zart. 32 ustawy z dnia
19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 1491 ze zm. - dalej: u.g.n.r.S.P.) stanowi
zatem zrodto prawa w rozumieniu Konstytucji RP. W ocenie Sgdu Apelacyjnego,
przewidziana w § 15 rozporzadzenia z dnia 30 kwietnia 2012 r. decyzja Prezesa
Agenciji nie podlega merytorycznej kontroli sgdu powszechnego. Decyzja ta zostata
wydana przez uprawniony organ w granicach jego kompetencji i uchylita skutki
przetargu, na podstawie ktérego powddka domaga sie zawarcia umowy
przeniesienia wiasnosci nieruchomosci. Z tych przyczyn Sad drugiej instancji

apelacje powodki oddalit w oparciu o art. 385 k.p.c.

W skardze kasacyjnej powodka zarzucita naruszenie przepiséw prawa
procesowegdo, ktdre miato wptyw na zaskarzone rozstrzygniecie, tj. art. 2 § 1 k.p.c.,
wyrazajgce sie w uznaniu przez Sgd Apelacyjny, ze nie jest on jako sad
powszechny uprawniony do merytorycznej kontroli oswiadczenia Prezesa
Agencji Nieruchomosci Rolnych, uniewazniajgcego przetarg na sprzedaz
nieruchomos$ci. Powodka zarzucita tez naruszenie przepisbw prawa materialnego
w postaci art. 70* § 1 k.c. w zw. z § 15 rozporzadzenia z dnia 30 kwietnia 2012 r.
iart. 64 k.c. w zw. z art. 1046 k.p.c. wzw. z § 15 wymienionego rozporzgdzenia.
Powodka wnosita o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy
Sadowi Il instancji do ponownego rozpoznania przy uwzglednieniu kosztéw

postepowania kasacyjnego.

Pozwana wniosta odpowiedz na skarge kasacyjng, domagajac sie
odmowy przyjecia jej do rozpoznania, a w razie przyjecia skargi do rozpoznania -
wnosita o0 jej oddalenie oraz zasgdzenie od powddki na rzecz pozwanej kosztéw

postepowania skargowego.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:



Skarga kasacyjna zastugiwata na uwzglednienie z uwagi na zasadnosc¢
zarzutu naruszenia przepisu postepowania (art. 2 § 1 k.p.c.) w sposéb mogacy
mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy (art. 398 § 1 pkt 2 k.p.c.). Zaskarzony wyrok
zapadt w oparciu o poglad Sgdu drugiej instancji, ze wydana na podstawie § 15
rozporzgdzenia z dnia 30 kwietnia 2012 r. decyzja Prezesa Agencji
Nieruchomosci Rolnych o uniewaznieniu przetargu wigze sad w postepowaniu
cywilnym o nakazanie pozwanej zawarcia umowy sprzedazy objetej przetargiem
nieruchomos$ci. Zdaniem Sagdu drugiej instancji, dziatanie Prezesa Agencji jako
organu ustawowo do tego uprawnionego i w granicach przyznanych mu
kompetenciji nie tylko uchyla skutki przeprowadzonego przetargu, ale i wylgcza jego

decyzje o uniewaznieniu przetargu spod kontroli sgdu powszechnego.

W  ocenie Sgadu Najwyzszego, powyzszy poglad nie jest
uzasadniony w Swietle przepisow ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r.
0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. W mysl art. 6 ust. 1
pkt 4 u.g.n.r.S.P., Agencja powotana zostata do realizacji zadan wynikajgcych
z polityki panstwa, w szczegdlnosci w zakresie obrotu nieruchomos$ciami i innymi
skladnikami  majgtku Skarbu Panstwa uzytkowanymi na cele rolne.
Skarb Panstwa powierzyt Agencji wykonywanie prawa wiasnosci i innych
praw rzeczowych na jego rzecz w stosunku do mienia panstwowego
(o ktérym mowa w art. 1 i 2 ustawy). Agencja, obejmujgc to mienie we wtadanie,
wykonuje w imieniu wlasnym prawa iobowigzki z nim zwigzane w stosunku do
os6b trzecich, jak réwniez we wilasnym imieniu wykonuje zwigzane z tymi

sktadnikami obowigzki publicznoprawne (art. 5 ust. 1i 2 u.g.n.r.S.P.).

W doktrynie wskazuje sie, ze przyjete rozwigzanie oparte jest na konstrukcji
prawnej zarzgdu powierniczego, w ramach ktérego Agencja ma realizowac
uprawnienia  wtascicielskie Skarbu Panstwa w stosunku do mienia,
ktorego wiascicielem pozostaje Skarb Panstwa. Wykonywanie przez Agencje
jej ustawowych zadah w zakresie zarzgdu powierniczego nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa odbywa sie dwutorowo, bowiem ustawodawca
wyposazyt te instytucje zarbwno w instrumenty dziatania witasciwe stosunkom
publicznoprawnym, regulowanym przepisami administracyjnoprawnymi, jak

i w mozliwos¢ podejmowania czynnosci w  obrocie  cywilnoprawnym.



Ustawa wskazuje przypadki, w ktorych Agencja w ramach powierzonych jej zadan
wykonuje obowigzki publicznoprawne, wydajgc w tym zakresie decyzje
administracyjne, np. dotyczace przekazania w zarzad nieruchomosci z Zasobu
Witasnosci Rolnej Skarbu Panstwa na czas oznaczony lub nieoznaczony, w sprawie
wygasniecia zarzgdu (art. 35 ust. 1, art. 36 ust. 1 ustawy). W art. 54 ustawy
stwierdzono, ze w sprawach w niej nieuregulowanych zastosowanie majg przepisy

kodeksu cywilnego.

Gospodarowanie przez Agencje nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa
nastepuje miedzy innymi poprzez sprzedaz i nabywanie nieruchomosci (art. 27
u.g.n.r.S.P.), a takze poprzez dzierzawe gruntéw, ich zamiane Iub inne
formy prawne, przewidziane np. w art. 24 ust. 1 pkt 1 - 6 u.g.n.r.S.P. Z art. 28
ust. 1 ustawy wynika przy tym, Ze podstawowym sposobem prowadzgcym
do sprzedazy panstwowych nieruchomosci rolnych jest przetarg, stanowigcy
instrument zawarcia umowy unormowany w kodeksie cywilnym (art. 70 k.c. i nast.).
W tej sferze dziatalnosci statutowej Agencja wykonuje przystugujgce
Skarbowi Panstwa prawa podmiotowe do zarzgdzanego mienia przy pomocy
instytucji prawnych prawa cywilnego, z ograniczeniami ustawowymi podyktowanymi
specyfikg zarzadzanego mienia. Tam, gdzie Agencja wchodzi w relacje
umowne, typowo cywilnoprawne, dziatajgc na rzecz Skarbu Panstwa
w ramach zarzgdzania jego dominium, zastosowanie majg przepisy kodeksu
cywilnego, regulujgcego stosunki cywilnoprawne miedzy osobami fizycznymi
i prawnymi (art. 1 k.c.). Funkcjonowanie Agencji w obrocie cywilnoprawnym,
charakteryzujgcym sie réwnorzednoscig i autonomig jego uczestnikow, ze swej
natury wigze sie z konsekwencjg w postaci poddania dokonywanych czynnosci

prawnych kontroli sgdu powszechnego w postepowaniu cywilnym.

Poglad o dopuszczalnosci i celowosci takiej kontroli wyrazany byt
w orzecznictwie zarowno Sadu Najwyzszego i saddéw administracyjnych.
Wskazywano, ze ogtoszenie o przetargu jako os$wiadczenie woli wszczyna
przewidziany prawem tok czynnos$ci majgcych doprowadzi¢ do zawarcia umowy,
a rozpoczecie procedury przetargowej pomiedzy zainteresowanymi podmiotami
nawigzuje stosunek cywilnoprawny. Suma zas podjetych w ramach tej procedury

czynnosci faktycznych i prawnych oddziatuje na prawa podmiotowe osoby



uczestniczgcej w tych czynnosciach, co powoduje potrzebe istnienia systemu
umozliwiajgcego ochrone tych praw, a polegajgcego na mozliwosci kontroli
prawidtowosci poszczegolnych czynnosci podejmowanych w trakcie przetargu.
Podzielenie odmiennego zapatrywania prowadzitoby do nieuprawnionego
zaburzenia zasady réwnosci stron i przyznania pozwanej Agencji pozyciji
dominujgcej, mogacej pozbawi¢ drugg strone stosunku cywilnoprawnego jej prawa
podmiotowego w drodze niepodlegajacej zadnej weryfikacji, jednostronnej decyzji
wiadczej (por. uchwate Sgdu Najwyzszego z dnia 2 sierpnia 1994 r., Ill CZP 96/94 -
OSNC 1995 r., nr 1, poz. 11). Za udzieleniem ochrony cywilnoprawnej oferentowi
uczestniczacemu w przetargu na dzierzawe nieruchomosci rolnych Skarbu
Panstwa, poprzez umozliwienie mu zbadania prawidtowosci procedury
przetargowej w ramach procesu cywilnego o uniewaznienie umowy zawartej
w wyniku takiego przetargu, opowiedziat sie réwniez Sgd Najwyzszy w uchwale
zdnia 25 kwietnia 1996 r. (Il CZP 36/96 - OSNC 1996 r., nr 9, poz. 115).
W uchwale z dnia 13 lutego 2003 r. (Il CZP 95/02 - OSNC 2003 r., nr 11, poz. 146)
Sad Najwyzszy wyrazit poglagd o dopuszczalnosci sagdowej kontroli
prawidtowosci sposobu przeprowadzenia przetargu, w tym - zasadnosci decyzji
organizatora przetargu o jego uniewaznieniu i decyzje takg mozna traktowac jako
oswiadczenie o uchyleniu sie od skutkow prawnych oswiadczenia woli ztozonego

w ramach przetargu.

Zaaprobowane przez Sad Il instancji ustalenia faktyczne niniejszej sprawy
wskazujg, ze uniewaznienie przetargu, w ktérym wzieta udziat powddka,
nie nastgpito w formie decyzji administracyjnej. W sprawie nie przedstawiono co do
tej kwestii dokumentu, majgcego forme przewidziang w art. 107 § 1 k.p.a. Powoddka
zostata pisemnie poinformowana o decyzji Prezesa Agencji, uniewazniajgcej
wygrany przez nig przetarg, podjetej na podstawie § 15 rozporzgdzenia z dnia 30
kwietnia 2012 r. Przepis ten nie okresla formy, w jakiej nastepuje uniewaznienie
przetargu przez Prezesa Agenciji, ani nie przewiduje odwotania sie od niej. Jednak
specyfika regulacji prawnej dotyczgcej sprzedazy nieruchomosci rolnej,
przyznajgca jednej ze stron mozliwos¢ jednostronnego ksztalttowania sytuacii

prawnej drugiej strony wbrew jej woli wramach procedury przetargowej, nie



pozbawia catosci sporu pomiedzy niedosztym zbywcg i nabywcg nieruchomosci

charakteru cywilnoprawnego.

Przepisy rozporzadzenia z dnia 30 kwietnia 2012 r. wskazujg, ze przepisy
k.p.a. majg w nim zastosowanie, np. przy doreczaniu zawiadomien (§ 4 ust. 6).
Orzecznictwo sadow administracyjnych jednoznacznie zajeto stanowisko,
ze prawidlowos¢  przeprowadzenia  procedury  przetargowej moze bycC
zweryfikowana wytgcznie w postepowaniu wszczetym powddztwem do sadu
powszechnego (v. postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 12 kwietnia 2007 r., OSK 348/07, nie publ. - LEX nr 1016235,
a takze z dnia 31 marca 2011 r., | OSK 492/11 - LEX 1079780 i powotana tam
uchwata skfadu 7 sedziow NSA z dnia 27 lipca 2009 r., | OPS 1/09 - ONSAIWSA
2009, nr 5, poz. 85). Wprawdzie powotane orzeczenia wydane zostaty na tle
sporow wynikajgcych z ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ale jako dotyczgce
obrotu nieruchomosciami Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzgdu terytorialnego,
majg w istocie za przedmiot publicznoprawny charakter tych podmiotéw
i wynikajgce z ich statusu ograniczenia w dysponowaniu mieniem, stgd nalezy
je odnies¢ réwniez do Agencji Nieruchomosci Rolnych i zasad gospodarowania

przez nig nieruchomosciami rolnymi nalezgcymi do zasobu panstwowego.

Z tych wszystkich wzgledéw przewidziang w § 15 rozporzadzenia z dnia
30 kwietnia 2012 r. mozliwos¢ uniewaznienia przetargu przez Prezesa Agencji
Nieruchomosci Rolnych nalezy traktowaé nie jako przyznany mu przez prawo
instrument do jednostronnego i definitywnego uksztaltowania sytuacji prawnej
niedosztego nabywcy nieruchomosci rolnej, lecz jako narzedzie kontroli nad
przebiegiem procedury przetargowej, ktérego wykorzystanie moze i powinno
podlega¢ kontroli sgdu powszechnego. Samo pisemne uniewaznienie przetargu
w tym trybie stanowi jedynie deklaratywny wyraz przekonania organu Agencji
(Prezesa ANR) o wadliwosci czynnosci dokonywanych w postepowaniu

przetargowym.
Nie mozna zatem podzieli¢ poglgdu Sadu drugiej instancji co do tego,
ze podjeta na podstawie § 15 rozporzgdzenia z dnia 30 kwietnia 2012 r. decyzja

Prezesa Agencji nie podlega merytorycznej kontroli sgdu powszechnego.



Skoro z zadnego przepisu prawa nie wynika mozliwos¢ zbadania zasadnosci
oswiadczenia woli Prezesa Agencji o uniewaznieniu przetargu przed sgdem
szczegodlnym bagdz innym organem, to w sprawie zachodzi domniemanie drogi
sgdowej, sformutowane w art. 2 § 1 k.p.c. Zasadnosc¢ skargi kasacyjnej w zakresie
zarzutu naruszenia prawa procesowego uzasadniata uchylenie zaskarzonego
wyroku i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sgdowi Apelacyjnemu [...]
(art. 398" k.p.c.). Przyjecie przez ten Sad, ze o$wiadczenie Prezesa Agencii
Nieruchomosci Rolnych o uniewaznieniu przetargu ziozone w trybie § 15
rozporzgdzenia z dnia 30 kwietnia 2012 r. nie podlega weryfikacji i wigze sad
w postepowaniu cywilnym o nakazanie ziozenia oswiadczenia woli, zasadnymi
czyni tez, w obecnym stanie sprawy, zarzuty naruszenia art. 64 k.c. w zw. z art.
1064 k.p.c.

W tym stanie rzeczy Sad Najwyzszy orzekt, jak w sentendji (art. 398 § 1

k.p.c.).

kc



