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ACTA UNIVERS,IETATIQ' LODZIENSIS
FOLIA TURIDICA 3, 1981

Krystyna Borkowska

ZNACZENIE NOTARIALNEJ FORMY UMOWY
W ZAKRESIE OBROTU GRUNTAMI ROLNYMI .

Wzrost roli organéw administracyjnych w zakresie obrotu gruntami
rolnymi sklania do zastanowienia sie nad zagadnieniem celowosci utrzy-
mywania w. dalszym ciggu formy aktu.notarialnego dla umoéw, ktérych
przedmiotem jest przeniesienie wlasno$ci gruntu rolnego !,

Z faktu, iz w tej samej sferze spraw dzialajg dwa ré6zne organy,
wynikajq nie tylko utrudnienia dla stron zawierajgcych umowy, ale
mogg powsta¢ takze komplikacje zwigzane z realizacjg zalozen polityki
rolnej w zakresie racjonalnego korzystania z tych gruntéw. Pozosta-
wianie notariatowi mozliwosci dzialania w dziedzinie obrotu gruntami
rolnymi wymaga¢ bedzie cigglego ,sterowania” tym organem przez
Panstwo. Skoro zmiana regulacji prawnej na omawianym odcinku idzie
w kierunku zwigkszania uprawnien organéw administracyjnych, nie
uzasadniona jest sytuacja, w ktérej organy te pozbawione sg kontroli
tak waznego etapu, jakim jest zawarcie umowy i zwigzane z nig skut-
ki prawne.

Mozna wprawdzie twierdzi¢, iz nie ma podstaw do obawy, by nota-
riat utrudnit realizacjg zalozen politycznych, poniewaz jak wskazuje
‘doswiadczenie, mozna sterowaé jego dzialaniem.

-Nalezy jednakze zauwazy¢, ze taki stan rzeczy nie moze by¢ uznany
za prawidlowy. Moze on ponadto prowadzi¢ do zjawisk ujemnych, czego
przykiadem byla sytuacja powstala w 1948 r. Wydanie pisma okélnego
w przedmiocie ograniczenia obrotu gruntami rolnymi? doprowadzilo w

1 W literaturze wskazuje sie, iz ,[..] obrét nie jest pojeciem prawnym, lecz
ekonomxcznym obejmujacym rozmaite przypadki wymiany wartosci gospodarczych.
Przedmiotem wymiany moga by¢, znajdujace wyraz w prawie nie tylko rzeczy, jako
przedmioty materialne — a $cislej prawa rzeczowe, ale réwniez inne dobra” — por.
J. S. Piatowski; Problematyka prawna obrotu gruntami chlopskimi, War-
szawa 1961, s. 11. W artykule tym przez obrét gruntami rolnymi rozumieé bedziemy
tylko nabywanie prawa na podstawie przeniesienia/wiasnosci.

2 Pismo okélne ministra sprawiedliwo$ci z dnia 20 paZdziernika 1948 r. w spra-

[99]



/

100 Krystyna Borkowska

praktyce do pomijania formy aktu notarialnego i zawierania uméw nie-
formalnych.

Zasadno$¢ utrzymywania formy aktu notarialnego nie moze byé
argumentowana faktem przywigzania spoteczenstwa do tej formy, tra-
dycjami w tym wzgledzie. Element ten nie powinien byé przeceniany,
zwlaszcza, ze praktyka wykazala zmniejszanie si¢ wéréd rolnikéw zna-
czenia tej formy. PrzyszloSciowo rzecz ujmujgc, mozna stwierdzié, ze
element ten coraz bardziej bedzie tracil na znaczeniu. W zwigzku z cig-
glym zmniejszaniem si¢ ludnos$ci rolniczej (prognozy demograficzne
przewiduja, ze do roku 1990 zatrudnienie w rolnictwie w poréwnaniu
ze stanem z lat 1971—1973 ulegnie zmniejszeniu w granicach 2,5—3 mi-
liony os6b3), coraz wezszy bedzie krag osob, dla ktérych ten motyw
psychologiczny moze byé wazny. W rolnictwie pozostawaé beda ludzie
mlodzi, gdyz tylko tacy bedag mogli sprosta¢ wymaganiom stawianym
przed tym dzialem produkecji. Dla tych rolniké6w forma notarialna umoéw,
w wyniku ktérych beda nabywaé nowe grunty, nie bedzie tak istotna.
Poza tym gospodarstwo rolne bedzie dla nich nie tylko warsztatem
pracy i zabezpieczeniem na staro$é, ale swego rodzaju rolnicza jedno-
stka wytwérczg nastawiong na produkcje towarows. Inny wiec bedzie
sposéb traktowania wlasnego gospodarstwa, a co za tym idzie, inne
spojrzenie na tytul prawny gruntéw rolnych wchodzacych w sklad tego
gospodarstwa. Zmiany te, bedagc w trakcie ksztaltowania sie, widoczne
sg juz teraz.

Podejmowanie rozwazan na temat formy uméw przenoszenia wlas-
nosci gruntéw rolnych inspiruje nie tylko obserwacja zjawisk powstajg-
cych w wyniku ewolucji przepiséw prawnych. Na gruncie obecnie obo-
wigzujgcych przepiséw prawnych mozna juz takze znalezé motywacje
dla tych rozwazan. Zgodnie bowiem z art. 58 ust. 1 i 2 ustawy z dnia
27 pazdziernika 1977 r. o zaopatrzeniu emerytalnym oraz innych swiad-
czeniach dla rolnik6w i ich rodzin* jednostki gospodarki uspolecznionej
moga nabywaé odplatnie, bezposrednio od rolnikéw nieruchomos$ci wcho-
dzace w sklad gospodarstw rolnych. Przeniesienie wlasno$ci nierucho-
mosci nastepuje w takim wypadku w formie umowy pisemnej zatwier-
dzonej decyzja naczelnika gminy.

W zwigzku ze zwiekszeniem sig¢ udzialu administracji w sprawach

wie obchodzenia przepiséw o przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz. Urz. Min. Spraw.
nur 12, s. 143—144), uchylone zarzgdzeniem ministra sprawiedliwo$ci z dnia 30 maja
1956 r., (,,Biuletyn Ministerstwa Sprawiedliwosci” nr 6/7, s. 48).
8 F. Kolbusz, Ewolucja spoteczno-ekonomiczna charakteru gospodarki chlop-
skiej, ,,Ekonomista” 1974, nr 3, s. 581.
-4 Dz. U. nr 32, poz." 140.
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obrotu gruntami 'rolnymi, uzasadnione wydaje si¢ sformulowanie po-
stulatu, by wskazana cze$¢ dzialalnosci notariatu byla przekazana orga-
nom administracyjnym. Przekazanie to nie musi oznaczaé, ze przejscie
wlasnosci gruntu rolnego bedzie si¢ odbywaé w drodze aktu admini-
stracyjnego. Powinna to by¢ umowa. W literaturze wskazuje sig, ze
»[...] w badaniach nad stosowaniem prawa administracyjnego i prawa
cywilnego w administracji panstwowej zarysowalo sie zdecydowanie
podejécie uwydatniajgce funkcjonalne aspekty regulacji prawnej. Zalez-
nie od potrzeb spotecznych w poszczegélnych dziedzinach dziatalno$é
administracji moze byé poddana prawu administracyjnemu lub prawu
cywilnemu, co oznacza stosowanie dwoéch réznych, choé¢ wigzacych sie
ze sobg prawnych metod realizacji jej zadan. Wybor tych metod nalezy
do decyzji ustawodawcy i w istocie praktyka legislacyjna daje prEy'klady
regulacji tych samych spraw kolejno prawem administracyjnym i pra-
wem cywilnym lub odwrotnie’s,

Nalezy zauwazyé, ze proponowana forma pozostawalaby w blizszym
zwigzku z nowymi rozwigzaniami w zakresie obrotu gruntami rolnymi.
Przepisy w tej materii ujmowane sg coraz elastyczniej, znoszg daw-
niejsze, sztywne ograniczenia hamujgce dzialanie ’praw ekonomicznych,
a wobec tego nalezaloby konsekwentnie przyjaé prostszg forme reje-
stracji 1 kontroli tego obrotu.

Wydaje sie, ze wskazane momenty moga uzasadnia¢ twierdzenie, iz
de lege ferenda forma aktu notarialnego umow traci swoje podstawowe
znaczenie. Przestanka jej wprowadzenia i obowiazywania byla przede
wszystkim koniecznos¢ kontroli obrotu nieruchomosciami. Nie bez zna-
czenia byly takze wzgledy fiskalne. Obecnie oba te motywy traca na
swym znaczeniu. Kontrole w tym zakresie przejmujg naczelnicy gmin,
a rolnikéw uczestniczgeych w transakcjach zbycia nieruchomoseci rol-
nych uwalnia si¢ od nadmiernych obcigzen finansowych. Utrzymywanie
w dluzszym okresie czasu réownolegle dwoch form oznaczaloby, jak juz
wezesniej byla o tym mowa, dublowanie tych samych funkeji przez
dwa rozne organy panstwowe — przez naczelnika gminy i notariat.

Na zakonczenie tej czesci rozwazan nalezy zaznaczy¢, ze zostaly one
potraktowane jako wstepne uzasadnienie dla sformulowania tezy, iz akt
notarialny w zakresie obrotu gruntami rolnymi powinien byé¢ zastapiony
forma, w ktérej przejawiaé¢ by sie¢ mogla organizatorska dzialalnosé
organéw administracji w tym przedmiocie. W zwigzku z tym postula-
tem dalszego rozwazenia wymaga kwestia prawnej formy dzialania or-
ganow administracyjnych w tych sorawach.

5§J. Jezewski, Administracja pod rzadem prawa cywilnego (2 badan po-
réwnawczych nauki prawa administracyjnego), Wroclaw 1974, s. 166.
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~ Sposréd znanych prawnych form dzialania administracji dla naszych

rozwazan nieprzydatne jest rozpatrywanie takich, jak akty normatywne,
dzialalnos¢ spoteczno-organizacyjna i czynnosci materialno-techniczne.
Przedmiotem poréwnan beda: akt administracyjny i umowy zawierane
przez organ administracji b, Pozostajgc w zgodzie z wezesniejszymi spo-
strzezeniami, nalezaloby wyeliminowaé¢ w tym miejscu réwniez akt ad-
ministracyjny. Zwréeono juz bowiem uwage, ze przejscie wlasno$ci
gruntu rolnego nie powinno sig¢ odbywaé¢ w drodze aktu administracyj-
nego. Nie zwalnia to jednakze od blizszego przyjrzenia sie tej kwestii,
zwlaszcza ze pojawiajg sie propozycje ujecia' przeniesienia wiasnos$ei
gruntu rolnego w formie decyzji administracyjnej?. Niecelowosé przy-
Jjgeia aktu administracyjnego dla omawianej grupy spraw moze by¢
uzasadfiiona kilkoma wzgledami.

W literaturze wskazuje sie, ze okre$lenie ,akt administracyjny” po-
winno odnosié si¢ do tych form dzialania administracji, ktére jej tylko
sq wlasciwe. Nalezy bra¢ w tym wypadku pod uwage te dzialania admi-
nistracji panstwowej, w ktérych nie moze byé ona zastgpiona przez zad-
ne inne organy panstwowe, dzialania, ktérych przebieg i skutki regulo-
wane sg normami prawa administracyjnego. W wyniku tych dzialan
zawigzywane s stosunki administracyjno-prawne®, Wprawdzie admi-
nistracja podejmuje dzialalno$¢ w formie aktéw administracyjnych wy-
- wolujacych skutki regulowane takze przez prawo cywilne, ale w tym
zakresie zaobserwowaé¢ mozna ewolucje potwierdzajaca wezesniejszg
uwage.

Spéjrzmy na te akty. Dzieli sie je na takie, ktére bezposrednio rodza
stosunki cywilnoprawne i na takie, ktére posrednio wplywaja na pow-

stanie tych stosunkéw, stanowigc niezbedng przeslanke zawarcia umo-

8 Wymienione formy dzialania administracji zostaly sklasyfikowane przez
J. Starosciaka. Autor ten, jako podstawowe kryterium podzialu prawnych form
dzialania administracji przyjal prawne upowaznienie stosowania przez organy admi-
nistracyjne rozwigzan jednostronnych. Ponadto zastosowal inne, pomocnicze kry-
teria, jak np. kryterium: 1) kontroli prawidlowosci uzycia okreslonej formy dzia-
falnosci administracji, 2) stosunku adresata czynnosci do organu podéjmujacego
dziatalnos¢ w jednej z tych form, 3) tworzenia przez akt prawa administracyjnego
obowigzujacej normy prawnej (J. Staros§ciak, Prawne formy dzialania admini-
- stracji, Warszawa 1957, s. 20—24). Zaproponowana przez J. Starosciaka klasyfikacja
nie jest jedyna. Por. na ten temat takze np. T. Kuta, Pojecie dziatan niewlad-
Cczych w administracji na przyktadzie administracji rolnictwa, Wrocltaw 1963, s. 71;
W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego, Warszawa 1965, 5. 247 i 260—
262; J. Borkowski, Decyzja administracyjna, Warszawa 1970, s. 64—69.

7 Art. 222 § 1 projektu ustawy — kodeks rolny [maszynopis powielany, wyd.
Ministerstwa Rolnictwa], Warszawa 1974.

. % Borkowski, op. cit., s. 86—87.
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wy, okreslajacej dopiero ostatecznie wzajemne stosunki miedzy stro-
nami. W odniesieniu do tych dwoéch grup aktéw administracyjnych
slusznie zauwazono, ze w rozwoju historycznym widoczne 'jest umac-
nianie sie tendencji kierowania administracji ku dzialaniu przez akt ad-
ministracyjny zobowiazujacy do zawarcia umowy kosztem dzialalnosei
administracji za posrednictwem aktéw tworzgcych bezposrednie stosun-
ki cywilnoprawne . A. Wolter podkresla, ze ,,[...] rozwéj ten jest $cisle
zwigzany z przechodzeniem od tzw. stosunkéw bezumownych na system
umowny; doswiadczenie bowiem wykazalo, ze umowa jest jednym z naj-
bardziej skutecznych narzedzi prawidlowej realizacji /zadar'l plano-
wych” 10, :

Przykladem dobrze ilustrujgcym te teze moze byé regulacja w za-
kresie przekazywania panstwowych gruntéw rolnych indywidualnym
nabywcom. W pierwszym okresie ksztaltowania sie ustroju rolnego
wprowadzono dla tych czynnosci forme decyzji administracyjnej, za$
w 1958 r. przyjeto rozwigzanie stanowigce, ze decyzja administracyjna
bedzie tylko przeslanky zawarcia umowy. Skoro wigc w odniesieniu do
spraw regulowanych przez administracje odchodzi sie od aktu admini-
stracyjnego, jako wylgcznie wywolujacego skutki cywilnoprawne, to
tym bardziej nieuzasadnione byloby obejmowanie ta formg spraw, re-
gulowanych tradycyjnie umowa. Uwaga ta dotyczy przede wszystkim
cbrotu w sektorze indywidualnym rolnictwa. W odniesieniu do gruntéw
panstwowych nalezy zas podkresli¢, ze powrét do dawnej formy de-
cyzji administracyjnej nie znajdowalby zadnej racjonalnej argumentacji.

Utrzymanie formy umowy dla przejScia wlasnoSci gruntu rolnego
moze by¢ uzasadnione réwniez ze wzgledu na zagadnienie sgdowej kon-
troli administracji. Na gruncie naszego ustawodawstwa sady nie posia-
daja generalnego upowaznienia do kontroli administracji. W sferze dzia-
tan wladczych administracji moze to byé¢ albo kontrola bezposrednia
legalnosci decyzji administracji, albo tez ,okazjonalne orzecznictwo
o decyzjach administracyjnych” 1!, Drugi z wymienionych rodzajéw
kontroli dotyczy sytuacji, gdy decyzja ma dla sadu znaczenie jako kwe-
stia wstepna. Odnosi sig¢ to szezegélnie do tych sytuacji, gdy decyzja
wplywa na prawa majatkowe stron. W przeciwienstwie do bezposred-
niej kontroli sagdowej, organ administrac)\rjny nie jest w tym wypadku

¥ Starosciak, op. cit,, s. 179.

10 A. Wolter, Prawo cywilne, zarys czeSci ogélnej, Warszawa 1967, s. 285.

1J, Borkowski, E. Smoktunowicz Kontrola dziatania administracji,
[w pr. zbior.:] Instytucje prawa administracyjnego europejskich panstw socjali-
stycznych, Wroclaw—Warszawa—Krak6w—Gdanisk 1973, s. 498, Por. na ten temat
takze J. Letowski, Sady powszechne i praworzqdno§é w administracji, Wroclaw
—Warszawa—Krakow 1967, s. 130—143.
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reprezentowany w postepowaniu, ani tez sama decyzja nie jest
przedmiotem rozstrzygniecia sagdowego 12,

Problem sadowej kontroli jest podnoszony w literaturze od dawna.
Przy czym w dyskusji na ten temat brak gloséw negujacych potrzebe
jej umocnienia 13, Jest to wynikiem podstawowej zasady wszelkiej kon-
troli — umocnienia niezaleznosci organéw kontroli od podmiotéw kon-
trolowanych. Slusznie zauwaza sie, ze doskonalenie systeméw kontroli
zgodnie z ta zasada powinno prowadzié do rozszerzania zasiegu kontroli
sgdowej nad dzialalno$cia administracyjng. Wskazuje sie, ze kontrola
instancyjna, nawet najlepiej zorganizowana, nie wystarcza jako glowna
podstawa zaufania do stusznosci kazdej decyzji administracyjnej skie-
rowanej do obywatela. Potrzeba umocnienia téego zaufania oraz stwo-
- rzenia pracownikom administracji bodzca do wiekszej starannosci
0 zgodno&¢ ich postepowania i decyzji z prawem w postaci oceniania
tych decyzji przez niezawisly i fachowy organ doprowadzila do przyje-
cia przez wigkszo$¢ panstw socjalistycznych generalnej zasady, ze decy-
zje administracyjne po wyczerpaniu $rodkéw kontroli w ramach admi-
nistracji mogg by¢ zaskarzone do sadu 4.

W swietle tych uwag wylaczenie obrotu gruntami rolnymi spod
sadowej kontroli byloby zupeinie nieuzasadnione. Wprawdzie aktualnie
nie jest to kontrola sensu stricto, ale niekiedy tego typu sprawy moga
spowodowaé posrednio konieczno$¢ oceny legalnosci dzialania admini-
stracji. Dotyczy to zwlaszcza obrotu gruntami panstwowymi. Umowa
sprzedazy gruntéw Panstwowego Funduszu Ziemi musi byé¢ poprzedzona
decyzja administracyjng, ktéra stanowi istotng przestanke zawarcia
umowy. Wprawdzie uchylenie decyzji administracyjnej nie powoduje
samo przez si¢ niewazno$ci umowy, jednakze okoliczno$ci,’z powodu
ktérych uchylenie nastgpilo, moga mie¢ znaczenie dla oceny w Swietle
prawa cywilnego waznosci umowy sprzedazy lub dopuszczalnosci uchy-
lenia si¢ od skutkéw prawnych zawartego w niej o$wiadczenia woli 15,
Decyzje administracyjne spotyka sie czesto réwniez w obrocie dotyczacym
sektora nie uspolecznionego rolnictwa. Sg to np. decyzje w przedmiocie
podziatu gospodarstwa rolnego, maksymalnych norm obszarowych. Ot-
warcie drogi sagdowej w zwigzku z tego typu umowami daje, w pewnym
sensie, mozliwo$¢ sprawowania sagdowej kontroli administracji.

W sSwietle tych uwag uzasadnione mogg by$ watpliwosci co do po-

L 4

2 Borkowski, Smoktunowicz, op. cit., s. 498.

18 O poczatkach dyskusji na ten temat patrz: Staro$ciak, op. cit., s. 247.

4 Borkowski, Smoktunowicz, op. cit., s. 505.

18 Por. uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 25 kwietnia 1964 r., III CO 12/64,
OSNCP 1964, z. 12, poz. 244.
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stulatu rezygnacji z formy aktu notarialnego, skoro forma taka zapewnia
posrednig sgdowg kontrole. I to podwéjnie. Po pierwsze w zwigzku
z sygnalizowanymi umowami, a po drugie — w zwigzku z przewidziana
w art. 6 ust. 1 ustawy o przekazaniu panstwowym biurom notarialnym
prowadzenia ksigg wieczystych 1% mozliwoécia wniesienia $§rodkéw odwo-
lawezych od dokonanych przez te biura wpiséw w ksiegach wieczystych
do sgdu wojewddzkiego. W sytuacji wiec, gdy podstawe wpisu stanowi
decyzja administracyjna, sad zarzadzajac zmiane wpisu moze weryfiko-
wa¢ prawidlowosé podstawy zadanej zmiany. Zwraca na to uwage
J. Staro$ciak, ktéry zauwaza, ze w tym zakresie funkcje kontroli legal-
nosci dzialania administracji sprawujg takze biura notarialne !7. Fakt
wykonywania w tym przedmiocie kontroli przez notariat nalezaloby
generalnie oceni¢ jako pozytywny, gdyz wywodzacy sie od organu or-
ganizacyjnie niezaleznego od organéw administracyjnych. Jednoczes$nie
jednakze nie nalezaloby go przecenia¢ z uwagi na faktyczne Scisle
powigzanie notariatu z organami administracyjnymi. Brak niezawislosci
notariuszy nie daje takich gwarancji prawidlowosci kontroli, jakie pty-
nelyby z sgdowej kontroli administracji. Pozostawalaby wiec do rozwa-
zenia kwestia ,otwarcia” drogi sagdowej przez akt notarialny. Podkresli¢
jednak nalezy, ze rezygnacja z formy notarialnej nie przekreslalaby
mozliwo$ci sadowej kontroli. ,,Przechodzenie z systemu bezumownego
administrowania na system uméw ma znaczenie nie tylko z punktu
widzenia poglebiania sie samodzielnosci dzialania terenowych osrodkéw
administracyjnych, ale i z punktu widzenia praworzadnosci dzialania
administracji. Wprowadzenie tego systemu oznacza, ze kontrahent or-
ganu administracyjnego podejmujgcego pewng dzialalno$é uzyskuje do-
datkowe gwarancje praworzadnosci dzialania tego aparatu. Obok bowiem
Srodkéw, ktore przystuguja mu w zwigzku z wydanym aktem admini-
stracyjnym, uzyskuje on mozliwos¢ uruchomienia kontroli prawidlowo-
$ci dzialania organéw administracyjnych przez sady” 18,

J. Starosciak wyraznie akcentuje fakt, ze umowa, jako instrument
dzialania administracji, pozostaje instytucjg prawa cywilnego 1. W zwiag-
zku z tym rozwazmy kolejng kwestie. Umowa stosowana przez admini-
stracje wplywa w sposob istotny na zagadnienie trwalosci stosunkéw
regulowanych przez administracje. Przyjecie tej formy dzialania prze-

16 Ustawa z dnia 16 grudnia 1964 r. o przekazaniu panstwowym biurom nota~
rialnym prowadzenia ksiag wieczystych (Dz. U. nr 41, poz. 278).

17 J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 374.

18 Staro$ciak, Prawne formy.., s. 268. Por. takze orzeczenie Sadu Najwyz-
szego z dnia 29 kwietnia 1957 r. ,Orzecznictwo Sgdéw Polskich” 1957, nr 8, s. 135.

19 J. Starosciak, Formy prawne i metody dzialania administracji, [w:] In-
stytucje prawa administracyjnego..., s. 319.
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kresla mozliwo$¢ wycofania sie przez administracje ze swego stanowi- -
ska, jak to ma miejsce przy aktach jedhostronnych 2. Moment wzgled-
nej trwalosci aktu administracyjnego akcentuje J. Borkowski, ktéry
traktujac akt administracyjny szerzej (nie tylko jako akt jednostronny),
zauwaza, ze ,,[...] administracja i'wéweczas, gdy korzysta z nakazu i wow-
czas gdy podejmuje wspéldzialanie, sama moze wycofaé sie z nawigza-
nego stosunku prawnego. Jej akty nie korzystaja bowiem z powagi
rzeczy osadzonej. Administracja moze si¢ tedy wycofa¢ z podjetych
‘obowigzkéw w oparciu o przepisy prawne oraz na skutek wystepowania
determinant pozaprawnych uzasadniajacych takie dzialanie” 2. Autor
rozpatrujac zwigzek miedzy trwalo$cia a odwolalnoscia decyzji admini-
stracyjnej na gruncie procedury administracyjnej stwierdza, ze twoérczy
charakter administracji, jej dziatalnosé¢ pro futuro warunkuje mozliwosé
usuwania przez administracje prawnych skutkéw zdezaktualizowanych
decyzji 2. Formulujac swoéj poglad w tej kwestii J. Borkowski zaznacza
Jednoczeénie, ze nie sprowadza si¢ on do propagowania dowolnosci, ar-
bitralnych decyzji i nazbyt swobodnej procedury dzialania. Motywacje
sfanowi dla autora ta okoliczno§¢, ze administracja wspélczesna, orga-
nizujgca zycie spoleczne panstwa socjalistycznego, jego bazy ekonomicz-
nej, musi byc operatywna i elastyczna w dziataniu 23, a

- W swietle tych ostatnich uwag, dotyczacych twérczego charakteru
administracji i zwigzanej z tym wigkszej mozliwosci zmian w jej ad-
ministracy jnoprawnych formach dziatania, mozna by zastanawia¢ sig,
¢zy nie lepiej byloby przyja¢ jako forme dzialania dla okre$lonej gru-
Py spraw akt administracyjny, niz umowe cywilnoprawna. Watpliwosé
taka jednakze na pewno nie moze powstaé¢ w zwigzku z rozpatrywanym
przez nas zagadnieniem obrotu gruntami rolnymi. Po pierwsze dlatego,
ze stalaby w wyraznej sprzecznosci z wczesniejszymi uwagami na ten
temat, a po drugie dlatego, ze trwalos¢ stosunkéw prawnych powstaja-
eych w zwigzku z obrotem gruntami rolnymi jest szczegélnie istotna.

Dotychczasowe uwagi nie przekonujg nas jednak jeszeze o koniecz-

nosci zmiany formy notarialnej. Wskazuja one tylko na zasadnoéé utrzy-
mania umowy dla nabycia gruntu rolnego i bezpodstawnos$é¢ zastapienia
jej aktem administracyjnym., W jakim wobec tego kierunku zmierzaé
powinna argumentacja przemawiajgca za rezygnacja z formy notarial-
nej umowy, jako formy typowo cywilnoprawnej, i zastapienia jej for-

W Staro$ciak, Prawne formy..., s. 268.

2 Borkowski, op. cit,, s. 88. : -

2 J Borkowski, Zmiana i uchylanie ostatecznych decyziji administracyi-
nych, Warszawa 1967, s. 56. ¥

2 Borkowski, Decyzja administracyjna, s. 88.
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ma, w ktérej moglaby byé¢ w pelni podejmowana dzialalno$¢ administra-
cji w zakresie obrotu gruntami rolnymi?

Nie wracajac juz do wczesniejszych argumentow, yvskazu]acych na
duzy udzial administracyjnoprawnych rozwigzan w regulacji obrotu
gruntami rolnymi, a przemawiajacych niewatpliwie za przedstawiong
propozycja zrezygnowania z formy notarialnej, spéjrzmy na to zagad-
nienie z punktu widzenia stosunku prawnego, zawiazywanego przy spo-
rzadzaniu uméw w formie aktu notarialnego. Zauwazmy, ze w tym
wypadku mamy do czynienia ze stosunkiem administracyjnoprawnym.

Odnoszac pojecie stosunku administracyjnoprawnego do stosunku
prawnego, w jaki wstepuja okreslone podmioty z notariatem, nalezy
zatrzyma¢ si¢ nad istotnymi cechami — wilasciwymi tylko stosunkom
administracyjnoprawnym. Zdaniem J. Filipka ,,[...] w stosunkach prawa
administracyjnego mamy do czynienia z podmiotami, ktére nie sg sobie

miczna, socjalna lub inna nieréwno$¢ pozaprawna. Znajduje ona bowiem
+ swoj prawny wyraz w tym, ze rbézne sg uprawnienia i obowigzki, ktore
z jednej strony przystuguja organom reprezentujagcym administracje
panstwowg, a z drugiej strony jednostkom lub innym podmiotom, z kté-
rymi w danym przypadku administracja panstwowa wchodzi w sto-
sunki prawne. Uprawnienia i obowigzki przyslugujace organom, spelnia-
jacym okreslone dzialania administracyjnoprawne, nie moga nigdy
przystugiwaé¢ adresatom tych dzialan i na odwrét — uprawnienia i obo-
wigzki przystugujace tym ostatnim nie moga nigdy przystugiwaé orga-
nom spelniajgcym dzialania administracyjnoprawne. Organ reprezentu-
jacy administracje panstwowa moze w szczegblnosci wladezo regulowaé
czyjes prawa lub obowigzki” *. Autor zauwaza ponadto, ze w prawie
administracyjnym powstajg stosunki prawne juz w sytuacjach poprze-
dzajgcych zdarzenia, ktére by w calej rozcigglosci konkretyzowaly czy-
jes uprawnienia lub obowigzki. Trudno, zdaniem tego autora, na gruncie
prawa administracyjnego odmoéwi¢ cech stosunku prawnego zaréwno
stosunkom, w ktérych administracja jest upowazniona do jednostronne-
go nakladania pewnych obowigzkéw na jednostki lub okreslenia ich
uprawnien, jak stosunkom, w ktérych jednostka moze sie prawnie do-
maga¢ od administracji pewnych rozstrzygnieé¢ dotyczacych jej upraw-
nien lub obowigzkow 25,
Odniesmy te uwagi do sytuacji, gdy strony wystepuja do notanatu
o nadanie formy notarialnej umowie, ktérg zamierzajg zawrzeé¢. Odwo-

# J, Filipek, Stosunek administracyjinoprawny, Krakéw 1968, s. 94.
25 Ibidem, s. 96

réwne. I nie jest to, a w kazdym razie nie jest tylko, nieréwnos$é¢ ekono- = .
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tujgc sie do pogladu J. Filipka, nalezy stwierdzié,“ze juz z ta chwilg
sq dostatecznie skonkretyzowane wszystkie niezbedne elementy stosunku
prawnego, wystepujgce w nim podmioty oraz wzajemne ich uprawnienia
i obowigzki na tle okreslonego przedmiotu. ,,To, ze uprawnienia lub obo-
wigzki stron dotycza bezpoérednio dzialan majgcych konkretyzowaé czy-
jes uprawnienia lub obowiazki, nie moze stanaé na przeszkodzie przyjeciu
istnienia stosunku prawnego, albowiem uprawnienie do nich jest tez
uprawnieniem do pewnych dzialan, ktére druga strona stosunku praw-
nego musi znosié¢, przyjac, a ponadto jest nieraz zobowigzana (uprawnio-
na), by w ich spelnianiu aktywnie uczestniczyé [...] Istniejg wiec w pra-
wie administracyjnym dwojakiego rodzaju stosunki prawne: pierwsze
Igcza sie ze stanami, w ktérych w rece okre§lonych podmiotéw oddana
zostala sama mozliwo$¢ konkretyzacji wzajemnych ich uprawnien lub
obowigzkéw, drugie z dokonang ostatecznie konkretyzacja danych praw
lub obowigzkow” 26,

Pozostajac przy tych spostrzezeniach nalezaloby stwierdzi¢, ze z chwi-
lg, gdy okreslone podmioty wystepuja do notariatu o nadanie formy no-
tarialnej umowie, zawigzuje sie miedzy nimi a notariatem stosunek ad-
ministracyjnoprawny. Jego konsekwencjg bylaby konkretyzacja praw
i obowigzkéw, przejawiajgca sie w sporzadzeniu tej umowy w formie
aktu notarialnego. W tym miejscu moglaby nam sie zaczaé zalamywaé
konstrukcja stosunku administracyjnoprawnego w odniesieniu do stosun-
kéw prawnych zawigzywanych przez notariat w zwigzku ze sporzadze-
niem przez ten organ aktéw notarialnych. Wspomniana wyzej konkrety-
zacja praw i obowigzkéw, jako konsekwencja pierwszego stosunku admi-
nistracyjnoprawnego, nie jest bowiem sensu stricto wynikiem dziatalnosci
notariatu. Ta konkretyzacja wyplywa z umowy stron. Zaznaczmy, ze
w przypadku uméw, dla ktérych prawo zastrzega forme notarialng ad
solemnitatem, prawa i obowigzki z umowy nie powstang, dopéki nie
uzyska ona formy notarialnej. W tym sensie mozna méwié¢ o konkre-
tyzacji praw i obowigzkéw dokonywanej przez notariat.

Nalezy jednocze$nie zauwazy¢, ze omawiany stosunek administracyj-
noprawny moégltby by¢ w pewnym sensie poréwnany z tzw. stosunkiem
administracyjnoprawnym sprzezonym, dla ktérego charakterystyczne jest
to, ze oSwiadczenie organu panstwa ustala obowigzek lub uprawnienia
uczestnika panstwa w innym stosunku prawnym 27. Sporzadzenie aktu
notarialnego powoduje powstanie stosunku cywilnoprawnego mledzy
stronami. .

26 Ibidem, s. 96.
2 F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administra-
_cyjnym, ,Acta -Universitatis Wratislaviensis” 1964, Prawo XII, nr 19, s. 53.
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Z przeprowadzanych do tej pory rozwazan zdaje si¢ wynikaé, ze
stosunek prawny miedzy notariatem a innymi podmiotami w zakresie
sporzgdzania aktéw notarialnych wykazuje wiele cech wlasciwych sto-
sunkom administracyjnoprawnym. Duzo watpliwo$ci co do charakteru
tego stosunku powstaje, gdy przypomnimy, ze ,przedmiot stosunku ad-
ministracyjnoprawnego lezy zawsze w sferze prawem okre§lonych zadan
administracji publicznej. Jest on zatem objety kompetencjg jednego z or-
ganow administracyjnych lub organu wykonujacego funkgje zlecone
administracji” *, Z drugiej jednakze strony J. Filipek zauwazyl, ze
»[..] jezeli wyréznia¢ si¢ bedzie stosunki administracyjnoprawne w opar-
ciu o kryteria dzialalno$ci administracyjnej, np. w ten sposéb, ze uzna
si¢ je za stosunki, w ktérych ramach wykonuje sie czynnosci admini-
stracyjnoprawne, albo uzna je za stosunki wynikajace z czynnosci admi-
nistracyjnoprawnych, napotyka si¢ nie tylko podobne trudnosci, na jakie
natrafiajg wszystkie dotychczasowe proby okreslenia pojecia administra-
cji panstwowej, ale ponadto odstapi sie od szukania swoistych cech sto-
sunkéw administracyjnoprawnych wiaénie w kryteriach stosunku praw-
nego, co niewatpliwie utrudnia poréwnywanie réznych stosunkéw praw-
nych pomiedzy sobg” ?. Podobne, zdaniem J. Filipka, zastrzezenia mozna
podnies¢ wobec prob uzaleznienia koncepcji stosunkéw administracyjno-
prawnych od znamion charakteryzujacych podmioty uczestniczace w sto-
sunku prawnym. Autor zauwaza, ze jeden i ten sam podmiot moze
uczestniczy¢ w réznych stosunkach prawnych i w zaleznoéci od tego, w
jakich stosunkach vprawnych uczesthiczy, pfzybiera sam z reguly okres-
lone cechy charakteryzujace go w obliczu prawa . Jesli wezmiemy pod
uwage powyzsze sformulowania J. Filipka, moze, wydaje sie, budzié za-
strzezenia stwierdzenie tegoz autora, ze ,,[...] obligatoryjne uczestnictwo
administracji w kazdym stosunku administracyjnoprawnym nie budzi
watpliwosci”. Skoro istoty stosunku administracyjnoprawnego nie powin-
niSmy rozpatrywaé¢ w zwigzku z dzialalnoscia administracyjng panstwa
ani uzaleznia¢ od cech podmiotéw uczestniczgcych w tych stosunkach,
zbyt kategoryczne moze okaza¢ sie cytowane spostrzezenie co do obliga-
toryjnego udzialu administracji w stosunkach administracyjnoprawnych.
Dlatego tez wlasciwsze wydaja sie okreSlenia tych autoréw, ktérzy
stwierdzajg, ze w stosunku administracyjnoprawnym uczestniczy ,,wia-
dza” i ,jednostka” 3!. Pozostajgc przy takich sformulowaniach w odnie-
sieniu do uczestnikéw stosunku administracyjnoprawnego mozna zmniej-

%8 Starosciak, Prawo administracyjne, s. 18.

2 Filipek, op. cit., s. 92.

3 Ibidem, s. 92.

31 Longchamps, op. cit,, s. 50 i Kuta, op. cit., s. 74.
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szy¢ trudnoSci w uznaniu stosunku prawnego, w kiérym uczestniczy
notariat, za administracyjnoprawny.

Na zakorczenie tej czesci rozwazan nalezy zauwazyé, ze stosunek
prawny zawigzywany miedzy notariatem a strong w zakresie sporza-
dzania aktéw notarialnych mozna by nazwaé administracyjnoprawnym.
Dalsze konsekwencje takiego stwierdzenia mogq dotyczyé¢ jednakze tylko
tej czesci aktow notarialnych, w ktérych przejawia sie udzial notariatu
w sprawach objetych regulacja administracyjnoprawng. Wynika to z fak-
tu, iz stosunek administracyjnoprawny jest konstrukcja oparta na pra-
wie administracyjnym. Stad odnosi¢ go mozna tylko do tej czeséei dziatal-
noéci organu panstwa, ktéra poddana jest, miedzy innymi, regulacji
administracyjnoprawnej. Trudno byloby twierdzi¢, ze chodzi o dzialalnosé
regulowang wylacznie prawem administracyjnym. Sam podziat stosun-
kéw prawnych na proste, spietrzone i sprzezone 32, narzuca potrzebe
odwolywania si¢ nie tylko do norm prawa administracyjnego przy okre-
sleniu skutkéw objawu woli organu panstwa, lecz takze do norm innych
galezi prawa . Wynika to oczywiscie z faktu, iz pewien wycinek zycia
spolecznego, w ktory wkracza organ panstwowy, poddany jest regulacji
réznych galezi prawa. Odniesienie konstrukeji stosunku administracyjno-
prawnego do okreSlonej sfery dzialan notariatu inspiruje do dalszych
przemyslen.

Przede wszystkim nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze kryterium sto-
sunku prawnego jest wymieniane czesto jako to, ktére pozwala odroznic
prawo cywilne od prawa administracyjnego 3. Skoro tak, tc uzasadnione
moze sie wyda¢ zrezygnowanie z aktu notarialnego, jako cywilnoprawnej

formy umowy przeniesienia wiasnosci gruntéw rolnych. Utrzymywanie

32 Longchamps, op. cit., s. 53.

38 Borkowski, Decyzja administracyjna, s. 43.

3 Por, np. J. Staro$ciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wro-
claw—Warszawa—Krakow 1967, s. 55; Dawidowicz, op. cit, s. 53; J. Paliwo-/
da, Wokét zagadnien, rozgraniczemia sfer prawa administracyjnego i cywilnego,
nPrawo i Zycie” 1964, nr 16, s. 4; System prawa administracyjnego, pr. zbior. pod
red. J. Starosciaka, t. 1, Wroclaw 1977, s. 80. W rozdz. pt. Okreslenie admini-
siracji i prawa administracyjnego opracowanym przez J. Borkowskiego wy-
razony jest poglad, ze ,[..] dopiero wtedy, gdy dokonuje sie okreslenia prawa
administracyjnego in concreto przez wskazanie na cechy szczegélne materiatu praw-
nego, mozliwe jest wydobycie z okreslenia galezi tych elementéow, ktére beda uzy-
teczne jako Kkryteria podziatu. Od razu trzeba stwierdzi¢, ze jednak nie bedzie
to jedno, uniwersalne kryterium podziatu, lecz ich zesp6l. Czynnikiem, ktéry za-
pewnia powigzanie tych kryteriow podzialu ze soba i nadaje im zwartosé, jest
pojecie stosunku administracyjnoprawnego. Przez odwolanie sie do tego pojecia
wprowadza sie jako kryteria rozgraniczenia znamiona szczegblne norm prawa
administracyjnego i to o réznym stopniu szczegélowosci”.
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jej nie korespondowaloby z pogladami tych autoréw, ktérzy uznaja, ze
dzialania, w zwigzku z ktérymi zawiagzujg sie stosunki administracyjno-
prawne, powinny byé¢ regulowane prawem administracyjnym. Sprawa
moglaby wydaé¢ si¢ oczywista, gdyby stanowiska co do stosunku praw-
nego jako kryterium rozgraniczenia prawa cywilnego i administracyj-
nego byly w literaturze uzgodnione. E. Smoktunowicz zauwaza np., ze
przy blizszym przyjrzeniu si¢ przepisom prawa administracyjnego i cy-
wilnego to kryterium w niektérych miejscach zawodzi. Uwage te odnosi
do dzialalnosci niewladezej administracji panstwowej. Zauwaza, ze sto-
sunki prawne zawigzywane w zwigzku z tgq dzialalno$cig upodabniajg sie
do cywilnoprawnych, a jednak przepisy ‘regulujgce dzialalnosé mewladczq
admmlstracjl zalicza sie do prawa administracyjnego %.

‘Zdajac sobie sprawe ze zlozonosSci sygnalizowanej problematyki, uwa-
zamy jednak, ze z podanego kryterium stosunku prawnego nie powinno
sie rezygnowaé¢. Miedzy innymi dlatego, ze w odniesieniu do dzialalnosci
niewladczej administracji mozna méwié réwniez o stosunku administra-
cyjnoprawnym. Wedlug F. Longchampsa zastosowanie pojecia stosunku
prawnego do dzialan niewladczych moze byé rzecza celowa i interesu-
jaca teoretycznie. Autor zauwaza jednakze, ze ,;[..] bedzie to stosunek
prawny o zupelnie innej budowie niz dotychczasowe, znacznie luzniej-
szy: prawo przedmiotowe bedzie tu mialo takie znaczenie, ze z pewnym
zachowaniem sie jednego uczestnika [...] bedg polaczone powinnosci dru-
giego uczestnika [...] *. Na istnienie stosunké6w administracyjnoprawnych
w zakresie niewladczej dzialalnosci administracji wskazuje T. Kuta, kt6-
ry istotng ceche tych stosunkéw upatruje w tym, ze obywatele, wste-
pujac w stosunki prawne niewladcze, nie sg przez organ zwigzani zad-
nym wezlem obowigzkéw. Obowigzek istnieje tylko po stronie organu
administracyjnego, ale tylko obowigzek, bez zlgczonego z nim uprawnie-
nia ¥, Skoro wiec w zakresie dzialan niewladczyeh administracji mozna
mowi¢ o stosunku administracyjnoprawnym, wykazujacym odrebne cechy
od stosunku cywilnoprawnego, a jak zauwazyl E. Smoktunowicz prze-
pisy regulujace te dzialalno$¢ zalicza sie do prawa administracyjnego,
zasadne wydaje si¢ utrzymywanie kryterium stosunku prawnego, jako
podstawowego dla rozgraniczenia prawa administracyjnego i cywilnego.

Uwagi te potwierdzalyby zasygnalizowang juz teze, dotyczgcy rezyg-

% E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyinym, Warszawa 1970,
s. 181. Por. takze F. Longchamps, Problemy pogranicza prawa administracyj-
nego, ,,Studia Prawnicze” 1967, z. 16, s. 15 i n. Wedlug tego autora mozna przyjaé
trzy kryteria rozgraniczenia prawa cywilnego od administracyjnego. Sg to: typowe
instytucje prawne, wladztwo i wiasciwos$é organow. ) \

% Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego..., s. 60.

3 Kuta, op. cit,, s. 80. - -
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nacji z formy aktu notarialnego dla uméw w zakresie obrotu gruntami
rolnymi. Istnienie stosunku administracyjnoprawnego miedzy notariatem
a stronami uzasadnialoby w $wietle powyzszych ustalen przekazanie re-
gulacji obrotu gruntami rolnymi w calosci administracji, gdyz jej dzia-
lalnosé regulowana jest gléwnie prawem administracyjnym. Stuszne wy-
daje sie zwrdcenie w tym miejscu uwagi na ustalenia terminologiczne
poczynione przez J. Borkowskiego w zwigzku z jego rozwazaniami na
temat form dzialania administracji. J. Borkowski przyjmuje istnienie
dwéch zasadniczych form dzialania: form dzialania administracji oraz
administracyjnoprawnych form jej dzialania. Autor zaznacza, ze podzial
ten zwigzany jest z ,,wyodrebnieniem dwoéch niejako praw: prawa admi-
nistracyjnego oraz prawa normujgcego dzialanie administracji panstwo-
wej. Na gruncie prawa regulujgcego dzialanie administracji panstwowej
bada¢ mozna prawne formy dzialania administracji (szerszy zakres).
Administracyjnoprawne formy dzialania administracji wystepujg tylko
w tej sferze wiasciwoéci organéw administracyjnych, ktéra regulowana
jest przez normy prawa administracyjnego (wezszy zakres)’ 38,

Pozostajgc przy tym podziale nalezy stwierdzi¢, ze obrét gruntami
rolnymi powinien odbywaé¢ si¢ w drodze umowy, ktéra znalazlaby sie
w grupie prawnych form dzialania administracji. Wprawdzie poprzednie
wywody dotyczace stosunku prawnego jako gléwnego kryterium rozgra-
niczenia prawa cywilnego i administracyjnego mogltyby sugerowaé przy-
jecie administracyjnoprawnych form dzialania w zakresie obrotu, nie-
mniej jednak bedziemy réwniez w zgodzie z wczesniejszymi ustaleniami
pozostajgc przy zgloszonej przed chwila propozycji. Przede wszystkim
dlatego, ze eliminacja formy notarialnej umowy i przekazanie jej za-
wierania organom administracyjnym spowodowaloby jej wiekszy zwig-
zek z prawem administracyjnym. Niemozliwe byloby kategoryczne
stwierdzenie, ze skoro .notariat, dzialajac w dziedzinie obrotu gruntami
rolnymi, wchodzi w stosunki administracyjnoprawne, te za$ stanowia
podstawowe kryterium oddzielenia prawa cywilnego od administracyj-
nego, to w zwigzku z tym calo§¢ obrotu powinna byé regulowana prawem
administracyjnym.

Trudno byloby tak twierdzi¢, gdyz stosunek prawny jest tylko jed-
nym z kryteri6w oddzielenia prawa administracyjnego od prawa cywil-
nego, bierze si¢ go pod uwage przede wszystkim w pierwszej fazie
‘rozgraniczepia, gdy wytycza sie glowng linie podziatu.

Przy rozgraniczaniu za$ prawa cywilnego i prawa administracyjnego,
z podzialem ich na dzialy i ze zréznicowaniem form dzialania, konie-
czne jest wigczenie do rozwazan wszystkich znanych w teorii prawa

3% Borkowski, Decyzja administracyjna, s. 56—57,
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administracyjnego cech stosunku administracyjnoprawnego jako kry-
teriow podziatu ¥, Charakter stosunku prawnego podawany jest zaréwno
przez cywilistow, jak i administratywistow, jako podstawowe kryterium
rozgraniczenia prawa cywilnego i prawa administracyjnego. O ile jednak
dla cywilistow jest to w zasadzie kryterium wystarczajace 4, o tyle dla
administratywisty rownie wazne nusza by¢ wzgledy celowosci, polityki,
efektywnoéci okreslonej regulacji !, te za§ momenty uzasadnialyby sto-
sowanie przez administracje umowy dla przejScia wlasnosci gruntu rol-
nego. To, ze aktualnie wplyw prawa administracyjnego na warunki za-
warcia i tres¢ tej umowy jest duzy, uzasadnia, poza wymienionymi wyzej
wzgledami, uznanie jej jako prawnej formy dzialania administracji
i rozpatrywanie jej gléwnie z punktu widzenia prawa administracyj-
nego. '

Omawianej umowy, a w zwiazku z tym réwniez jej formy, nie sposéb
dzi§ analizowaé tylko jako konstrukcji cywilnoprawnej. Wydaje sie, ze
sytuacja wystepujgcu w zakresie obrotu gruntami rolnymi wyraznie po-
twierdza spostrzezenie A. Stelmachowskiego, ktéry stwierdza, ze w $wie-
tle zmian w strukturze spoleczno-ekonomicznej, zasada autonomii woli
stron i cywilistyczne ,reguly gry” traca na znaczeniu. Autor ten wyraza
poglad, iz sama metoda cywilistyczna, charakteryzujgca sie réwnorzed-
noscig podmiotéw i subsydi&rnym tylko stosowaniem przymusu pan-
stwowego, ma przed sobg ogromng przyszlosé, natomiast konstrukcje pra-
wa cywilnego, mimo wielowiekowej tradycji, s3 w znacznej mierze ska-
zane na obumieranie 42,

Pozostajagc wobec tego przy konstrukcji umowy, zastanéwmy sie, jak
nalezaloby ja okresli¢, by w.przyjetej formie najpelniej przejawial sie
tworezy udzial organéw administracyjnych w regulacji obrotu gruntami
rolnymi. Rozwazania na ten temat podzielone zostana na dwie czesct

-W pierwszej spréobujemy okresli¢ charakter umowy, w wyniku ktérej

przenoszona bylaby wlasno$é¢ gruntéw panstwowych, w drugiej za§ za-
stanowimy si¢ nad modelem tej umowy, w ktérej jako strony wyste-
puja podmioty nie bedace organami administracji panstwowej.

Otéz wydaje sig, ze w zakresie obrotu gruntami stanowigcymi wilas-
nos¢ panstwa, jak réwniez w zakresie przejscia wlasnoSei na rzecz pan-

#® Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego, s. 80.

% Por. np. A. Stelmachowski, Wstep do teorii prawa cywilnego, War-
szawa 1969, s. 141 Wolter, op. cit.,, s. 20 i n, :

4 Por. np. J. Starosciak, Administracja. Zagadnienia teorii i praktyki, War-
szawa 1974, s. 219; W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyj-
nych, Warszawa 1974, s. 145 i 146.

2 A Stelmachowski, Czy kryzys prawa cywilnego, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1974, z. 3, s. 280.

8 — Prawo Finansowe



114 Krystyna Borkowska

stwa, najpoprawniejszg konstrukcjg byloby przyjecie umowy pisemnej
‘zawieranej przez organ administracyjny z innym podmiotem. Wynika
to miedzy innymi z faktu, ze dziedzing, w ktérej nastgpilo sprecyzowanie
tej formy dzialania administracji, i w ktérej nadal jest ona waznym
instrumentem organizatorskiej dzialalnosci panstwa, jest zarzad wilas-
noscig panstwowg 4. J. Starosciak zauwazyl, ze fakt ten zwigzany jest
z tym, iz ,[...] wykonywanie przez panstwo socjalistyczne bezpo$redniego
zarzadu podstawowymi skladnikami spolecznego funduszu wytwarzania
umozliwia stale przesuwanie organizowania stosunkéw ludzkich z form
dostosowanych do bezposredniej ingerencji w sfere osobistych prawnych
intereséw obywatela na formy bardziej posrednie, wynikajace z samego
dysponowania $rodkami ekonomicznymi” 4, De lege lata przyjete jest
w zakresie obrotu gruntami panstwowymi roz'wiqzanie, zgodnie z kto-
rym dzialalno$¢ administracji sprowadza sie do wydania decyzji, stano-
wigcej przeslanke zawarcia umowy notarialnej. Wspomniane rozwigzanie
nie koresponduje w pelni z postulatem twérczej i nowoczesnej admini-
stracji. Stuszne wydaje sie tu przypomnienie pogladu J. Borkowskiego,
kiéry nowoczesnoé¢é administracji panstwowej laczy z jej wszechobecno-
Scig, zdolnoscia do ingerowania w rozlegle dziedziny zycia spolecznego,
gospodarczego i kulturalnego panstwa 45,

Wracajac do naszego przykladu, naleay zauwazyé, ze przy istnieniu
formy aktu notarialnego organ administracyjny spelnia duza role ksztal-
tujacg w zakresie sprzedazy gruntéw panstwowych, decyduje o wszyst-
kich w zasadzie istotnych elementach tej umowy, ale bezposrednio na
tres¢ umowy wplywu nie ma. Notariat nie moze w ostatnim etapie za-
wierania samej umowy odegraé takiej ksztaltujgcej roli, jaka bylaby
wynikiem dzialalno$ci organu administracyjnego. Zaznaczmy, ze"utrzy-
mywanie formy aktu notarialnego dla tych uméw nie odpowiadaloby
slusznemu — w zasadzie — spostrzezeniu J. Starosciaka, ktory zauwazyl,
ze jezeli organ administracyjny uzywa umowy, jako prawnej formy dzia-
lalnosci skierowanej na wykonanie swych zadan, to wéweczas zawarcie
umowy regulujg nie tylko przepisy prawa cywilnego, ale réwniez prze-
pisy prawa administracyjnego 46, 3

Stwierdzenie, iz poglad ten jest ,w zasadzie sluszny” wymaga wy-
jasnienia. Ot6z J. Starosciak zrédla wspomnianej swoisto$ci uméw stoso-
wanych w administracji upatruje w podmiotach zawierajacych umowe.
Stwierdza bowiem, Ze zawieranie uméw miedzy dw?ma podmiotami

4 Starosciak, Prawne formy.., s. 255.

4 Jbidem, s. 255.

% Borkowski, Decyzja administracyina, s. 26.
4% StarosSciak, Prawne formy.., s. 261—262.
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prawnymi nie bedgcymi organami administracji panstwowej regulowane
jest wylgcznie przez przepisy prawa cywilnego. Jezeli natomiast organ
administracyjny uzywa umewy, jako prawnej formy dzialalnosci, to wow-
czas, jak to juz weze$niej cytowano, zawarcie umowy regulujg nie tylko
przepisy prawa cywilnego, ale rowniez przepisy prawa administracyj-
nego. Wydaje sie, ze poglad ten moze sklania¢ do refleksji. Czy gléwny
akcent powinien by¢ polozony na strone podmiotwa, czy tez przedmio-
towa umowy? Jezeli na tres¢ umowy wplywaja w przewazajacej czesei
uregulowania administracyjnoprawne, to czy mozna jeszcze mowié, ze
jest ona konstrukejg wylgeznie cywilnoprawng? I w zwiazku z tym,
jesli takq umowe zawieraja podmioty nie bedgce organami administra-
cyjnymi, czy mozna uzna¢, ze zawarcie tej umowy regulowane jest
wylgcznie przez przepisy prawa cywilnego? Ponadto, moze budzié¢ wat-
pliwo$¢ stwierdzenie, ze zawarcie umowy regulowane jest przez prawo
cywilne i administracyjne, gdy umowe te zawiera organ administracyjny.
Czy ta swoistos¢ umowy wystapi tylko wtedy, gdy jedna ze stron jest
organ administracyjny? A jesli jedng ze stron bedzie podmiot wykonu-
jacy w jakim$ zakresie funkcje administracyjne, nie bedacy jednakze
organem administracyjnym? Te ostatniag watpliwo$é mozna wyjasni¢,
odwolujgc si¢ do pogladu T. Kuty, ktéry stwierdza, ze ,[...] umowa jest
podstawowym instrumentem prawa cywilnego, stosowanym réwniez w
administracji. Konstrukcje prawng takiej umowy okreslaja przepisy pra-
wa cywilnego, ale zakres dopuszczalnosci jej stosowania oraz warunki
postugiwania si¢ nig przez organy i instytucje panstwowe okresla prawo
administracyjne i finansowe” 47, Co do poprzednich kwestii, stuszne wy-
daje sie stwierdzenie, ze przewaga elementéw administracyjnoprawnych
w regulacji treSci umowy powinna skiania¢ do zaliczenia jej do form
dzialania administracji, bez wzgledu na podmioty ja zawierajace. Uwaga
taka wydala sie¢ uzasadniona w zwigzku z umowami w zakresie obrotu
gruntami rolnymi, gdy jedng ze stron jest organ administracyjny.
Nieco innego spojrzenia wymaga natomiast podniesione zagadnienie
w zwigzku z umowami zawieranymi przez podmioty nie bedace organa-
mi administracji panstwowej. Umowy te sg typowe dla nie uspolecznio-
nego sektora rolnictwa. Jak juz weczeéniej wspomniano, ustawodawca
uczynil juz wylom w regulacji formy tych uméw, ustalajac w ustawie
z dnia 27 pazdziernika 1977 r. o zaopatrzeniu emerytalnym oraz innych
$wiadczeniach dla rolnikéw i ich rodzin forme inng niz notarialna
dla przeniesienia wlasnosci gruntu rolnego. W art. 52 ust. 1 tej ustawy
zawarte jest postanowienie, ze przekazanie gospodarstwa rolnego nastep-

4 T, Kuta, Prawo administracyine w dziedzinie ustroju i zasad funkcjono-
wania administracji panistwowej, Wroclaw 1974, s. 74.
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cy odbywa si¢ w drodze umowy pisemne;j, sporzgdzonej przez naczelnika
gminy. Naczelnik gminy odmawia w formie decyzji sporzadzenia umowy,
Jjezeli nie zostaly zachowane warunki ustawowe. Zgodnie z art. 75 ust. 2
wspomnianej ustawy przez przekazanie gospodarstwa rolnego nastepcy
rozumie si¢ -nieodplatne przeniesienie na rzecz nastepcy posiadania oraz
wlasnosci, jezeli rolnik jest jego wlacicielem., i

Zastanéwmy sie, czy te konstrukcje w zakresie formy umowy prze-
niesienia wlasno$ci gruntu rolnego, wprowadzong w przepisie szczeg6l-
aym, mozna by odnie$é do zwyklego obrotu. Inspiracja do rozwazenia

_tej kwestii plynie z treéci wspomnianych wyzej przepiséw art. 52 ust. 1

w zwigzku z art. 75 ust. 2 cytowanej ustawy, jak réwniez z propozycji
poaobnego w zasadzie rozwigzania, zawartego w projekcie ustawy —
prawo rolne %. Zgodnie z tym projektem przeniesienie wlasnosci gospo-
darstwa rolnego mialoby nastapi¢ miedzy innymi na podstawie umowy
pisemnej, sporzadzonej przed naczelnikiem gminy. W razie braku wa-
runkb\y do przeniesienia wlasnosci naczelnik wydawalby decyzje odma-
wiajgcg sporzadzenia umowy. Otéz wydaje sie, ze wspomniane kon-
strukcje umowy nie bylyby najwlasciwsze dla obrotu gruntami rolnymi.
Z dwo6ch powodéw. Po pierwsze, stwarzalyby podstawy do zbyt duzej
ingerencji organéw administracyjnych w tre§¢ umowy. Po drugie, roz-
wigzanie takie nie oddawaloby w peini nowego charakteru tej umowy.
Zaznaczono juz wczesniej, ze nie jest to konstrukcja typowo cywilno-
prawna i sam fakt zawierania jej przez podmioty nie bedgce organami
administracyjnymi nie potwierdza jej cywilnoprawnego charakteru. W
odniesieniu do uméw, w ktérych jedny ze stron jest organ administra-
cyjny zaznaczono, ze samo przekazanie ich zawierania z notariatu do
organéw administracyjnych umacnialoby zwigzek tej umowy z prawem
administracyjnym. W przypadku natomiast uméw, w ktérych zadna ze
stron nie jest organem administracyjnym, przekazanie ich sporzadzania
organom administracyjnym nie wnosiloby w zasadzie nic nowego. Ich
zwigzek z prawem administracyjnym bylby taki, jaki jest obecnie.

Z podanych wyzej wzgledow przedstawionych rozwiazan nie nalezalo-
by de lege ferenda. akceptowaé. Jednoczeénie te same okolicznosci moga
uzasadnia¢ siuszno$¢ innej regulacji. Mamy tu na uwadze konstrukcje
obowigzujaca na razie tylko w zwigzku z realizacjg ustawy o zaopatrze-
niu emerytalnym oraz innych $wiadczeniach dla rolnikéw i ich rodzin, ,
a ktéra, wydaje sie, powinna byé¢ odniesiona do wszystkich uméw
w przedmiocie obrotu gruntami rolnymi. Jest ona uregulowana we
wspomnianym juz weczeniej art. 58 ust. 2 tej ustawy. Wedlug tego

4 Projekt ustawy — prawo rolne [maszynopis powielany, wyd. Ministerstwa
Rolnictwa], Warszawa 1976.
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przepisu, gdy jedng ze stron jest jednostka gospodarki uspolecznionej,
drugg za§ wlasciciel gospodarstwa rolnego, przeniesienie wlasnosci nie-
ruchomosei nastepuje w formie umowy pisemnej, zatwierdzonej decyzja
naczelnika gminy. Przy tak sformulowanym przepisie wola stron nie
jest nadmiernie krepowana przez organ administracyjny, a jednocze$nie
poprzez powigzanie umowy 2z aktem administracyjnym ujawnia sie or-
ganizatorska rola administracji w obrocie.

"~ Podsumowujac zaznaczmy, ze odstgpienie od formy notarialnej uméw
-dotyczacych obrotu gruntami rolnymi i przekazanie ich zawierania or-
ganom administracyjnym uzasadnia prawna regulacja obrotu gruntami
rolnymi, ktéra jest wyrazem aktywnej polityki rolnej panstwa. Z tego

~  wzgledu obrét powinny wcalosci ksztaltowaé organy administracyjne,

ktore poprzez swoja dzialalno$¢ realizuja te polityke w sposéb bezpo-
Sredni. Stuszne jest wiec:

1) pozostanie przy konstrukcjl umowy ze wzgledu na podniesione
wezesniej argumenty (mozliwo$é sgdowej kontroli, wigksza trwaltosé sto-
sunkéw prawnych);

2) wylaczenie notariatu z udzialu w obrocie ze wzgledu na elastycz-
ne ujecie przepiséw prawnych w przedmiocie obrotu gruntami rolnymi,
pozwalajace dzialaé organom administracyjnym na zasadzie uznania
administracyjnego i realizowaé¢ bezposrednio polityke rolng panstwa;

3) uznanie umowy w tym przedmiocie za prawng forme dzialaniae
administracji- w zwigzku z duzym udzialem elementow administracyjno-
prawnych w regulacji przeniesienia wlasno$ci gruntu-rolnego.

Na zakonczenie nalezaloby sig zastanowi¢, czy organ administracyjny,
dzialajgcy gléwnie w sferze spraw organizacyjnych i administracyjno-
prawnych bedzie réwnie kompetentny w sprawach cywilnoprawnych,
wylaniajacych si¢ w zwigzku z obrotem gruntami rolnymi. Generalnie
rzecz ujmujgc, mozna by stwierdzi¢, ze przedmiotowe umowy nie rysujg
sig jako te, w ktérych trzeba by rozwigzywa¢ trudne prawnicze kwestie.
Zagadnienia dozywocia, darowizn obcigzliwych, ograniczonych praw rze-
czowych, wymagajgce do ich prawidlowego ujecia przygotowania cywi-
listycznego, tracg coraz bardziej na swym znaczeniu. Fakt ten zwigzany
jest z rozwojem ustawodawstwa dotyczacego ubezpieczenia emerytalnego
rolnik6w. Ponadto nalezy zauwazyé¢, ze problematyka cywilnoprawna
wystepujagca w zwigzku z obrotem gruntami rolnymi nie bylaby dla
organéw administracyjnych zupelnie nowa. Do$wiadczenia uzyskane w
zwigzku z realizacjg ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o uregulo-
waniu wlasnoSci gospodarstw rolnych 4 stwarzalyby dodatkowe gwaran-

/7
7

¥ Dz, U. nr 27, poz. 250 zmiana;: Dz. u. 1972 nr 49, poz. 317 i Dz. U. 1975
nr 16, poz. 91. b
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cje prawidlowoéci uméw. Przypomnijmy w tym miejscu, Ze sprawy
zawile i sporne byly wedlug tej ustawy takze regulowane na drodze
administracyjnej i rozwigzywane w formie decyzji administracyjnych.

Dlatego tez nie powinniémy obawiaé¢ sie catkowitej likwidacji formy -

aktu notarialnego. Okoliczno$é skomplikowania spraw z punktu widzenia
konstrukcji cywilnoprawnej miano zapewne gléwnie na uwadze, pro-
ponujac w projekcie prawa rolnego rozwigzanie, zgodnie z ktérym w
sprawach zawilych naczelnik moze skierowaé¢ strony do panstwowego
biura notarialnego. Wydaje sig, ze przyszle regulacje prawne w omawia-
nym zakresie powinny by¢ wyrazem konsekwetnego stanowiska ustawo-
dawcy. Jesli organem ksztaltujagcym obrét gruntami rolnymi ma byé

organ administracyjny, powinien on przeja¢é w tym przedmiocie wszy- -

stkie funkcje od notariatu. Stwierdzenie to nie musi oznaczaé, ze rezyg-
nujemy catkowicie z wiedzy i doswiadczenia notariuszy. Przeciwnie,
ich udzial w ksztaltowaniu obrotu powinien by¢ mozliwy, ale przejawiat-
by si¢ w zupelnie innej formie. Mozna by zastanowié¢ sie tu np. nad zasad-
noécig utworzenia komisji przy urzedach gmin, na wzoér komisji regu-
lujgeych sprawy uwlaszezen, w ktoérych zapewniony bylby udzial no-
tariuszy. Akt administracyjny zatwierdzajacy umowe skomplikowang ze
wzgledu na konstrukcje cywilnoprawne bylby wydawany przez organ
administracyjny po zasiegnigciu opinii takiej komisji. Proponowane roz-
«Wigzanie odcigzyloby organy administracyjne od spelniania funkeji orze-
cznictwa prawnego. Podkreslamy to, gdyz sluszne wydaje sie stwierdze-
nie, ze zadania powierzone organowi administracyjnemu (naczelnikowi
gminy) bedg stuzyly realizacji celéw polityki rolnej, gdy organ ten be-
dzie przede wszystkim organizatorem zycia na wsi, a nie tylko organem
orzecznictwa prawnego.

Instytut Administracji UL
Zaklad Prawa Administracyjnego Gospodarczego

Krystyna Borkowska

BEDEUTUNG DER NOTARIELLEN FORM DES VERTRAGS IM BEREICH
DES BODENUMSATZES

Die eine Anderung der. Regelungen hinsichtlich der Nutzuglg des Eigentum-
srechts am Boden und der Verfiigbarkeit iiber denselben bedingenden Faktoren
gesellschaftlich-politischen Charakters sowie die wachsende Rolle administrativer
‘Organe in der Gestaltung der Eigentumsverhédltnisse in Bezug auf Einzelwirt-
schaften bewirken, daB eine eingehendere Uberpriifung der Eignung der No-
tariatsurkunde im Bereich des Bodenumsatzes als angebracht erscheint Dieser
Problematik ist der vorliegende Artikel gewidmet.
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Dessen Anliegen ist somit, die Aufrechterhaltung der notariellen Form von
Vortrigen, deren Gegenstand Ubertragung des Besitzes am Boden bildet, als
unzweckmiBig aufzuzeigen und auf die Beauftragung administrativer Organe mit
Gestaltung dieser Sphéire gesellschaftlicher Beziehungen als begriindet hinzu-.
weisen.

Es ergab sich weiterhin die Notwendigkeit, die Frage zu beantworten, welche
Rechtsform die Beteiligung administrativer Organe am Bodenumsatz annehmen
sollte. HakE

Die Gesamtheit der Erwédgungen scheint zur Schlufifolgerung zu berechtigen,
daB die Konstruktion des Vertrags aufrechterhalten und die administrative
Urkunde eliminiert werden miifite. Daflir spricht unter anderem der Umstand,
daBl die Kontrolle der Gerichte iiber die Vertridge unerlidflich ist und daB die aus
dem Vertrag sich ergebenden rechtlichen Beziehungen sich durch eine groBer
Dauerhaftigkeit kennzeichnen. ;



