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RAFA  MICHA OWSKI1

O bezumownym korzystaniu z gruntów znajduj cych 

si  w Zasobie W asno ci Rolnej Skarbu Pa stwa

Stosunkowo niedawno ustawodawca w znacz cym stopniu zmodyfikowa  
i uzupe ni  szereg uregulowa  zawartych mi dzy innymi w ustawie o gospodarowa-
niu nieruchomo ciami rolnymi Skarbu Pa stwa,2 uchwalaj c ustaw  z dnia 16 wrze-
nia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomo ciami rolnymi Skarbu 

Pa stwa.3 Niektóre ze zmian wówczas wprowadzonych do u.g.n.r. dotyczy y za-
sadniczych aspektów materii normatywnej tam zawartej, w szczególno ci regula-
cji przetargu przy dysponowaniu gruntami wchodz cymi w sk ad Zasobu W asno ci 
Rolnej Skarbu Pa stwa. Nie mo na nie wspomnie  o dokonanej ustaw  nowelizuj -
c  mo liwo ci wy czania przez Agencj  Nieruchomo ci Rolnych do 30% u ytków 
rolnych z dzier aw, która to regulacja doczeka a si  do  szybko omówienia w pi-
miennictwie,4 budzi a zreszt  ywe emocje ju  na etapie sporz dzania projektu usta-

wy – podj cie tej problematyki w literaturze bez w tpienia uzasadnione by o jego 
znacz c  praktyczn  donios o ci  dla funkcjonowania dzier awców, którzy prowa-
dz  dzia alno  przy wykorzystaniu gruntów Zasobu. W niniejszym artykule prowa-
dzone rozwa ania zostan  natomiast skoncentrowane na zagadnieniach szczegó o-
wych zwi zanych z nowym, wprowadzonym ustaw  z dnia 16 wrze nia 2011 r. do 
u.g.n.r. uregulowaniem konsekwencji bezumownego korzystania z gruntów wcho-
dz cych w sk ad Zasobu W asno ci Rolnej Skarbu Pa stwa. Na tle wzmiankowa-
nych powy ej, istotnych unormowa  mo e si  ono wydawa  zagadnieniem b ahym 
i niewartym szczególnej uwagi. Wbrew pozorom jednak ów problem ma relatyw-
nie du e znaczenie dla dzia alno ci Agencji Nieruchomo ci Rolnych. Unormowanie 
to równie  budzi  mo e bardzo powa ne w tpliwo ci zarówno w aspekcie konstruk-
cyjnym, jak i w perspektywie jego spójno ci aksjologicznej z innymi rozwi zaniami 
prawnymi wchodz cymi w sk ad polskiego systemu prawnego. St d wypada podj  
prób  przynajmniej cz ciowego ich wyja nienia.

1 Uniwersytet w Bia ymstoku

2 Dz.U. z 2012 r., poz. 1187 z pó n. zm.

3 Dz.U. Nr 233, poz. 1382.

4 Zob. A. Sucho , Z prawnej problematyki gospodarowania na dzier awionych gruntach rolnych, „Studia Iuridica 

Agraria” 2011, t. IX, s. 72 i n., A. Majchrzak, Prawno–ekonomiczne aspekty zmiany przepisów o dzier awie nieru-

chomo ci rolnych z Zasobu W asno ci Rolnej Skarbu Pa stwa, „Przegl d Prawa Rolnego” 2012, nr 1, s. 123 i n.
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Zgodnie z danymi pochodz cymi z okresu, w którym zacz a obowi zywa  
szczególna regulacja wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomo ci 
ZWRSP,5 bezumownie wykorzystywane by y grunty Zasobu o cznej powierzchni 
oko o 24 tys. ha.6 Jest to znacz cy area , maj c na uwadze, e rocznie sprzedaje si  
ok. 100 tys. ha gruntów ZWRSP. 

U genezy stanów faktycznych bezumownego korzystania z nieruchomo ci 
ZWRSP stoj  zdarzenia, które mo na podzieli  na dwie zasadnicze grupy. Po pierw-
sze du a cz  osób wykorzystuj cych w ten sposób nieruchomo ci ZWRSP to byli 
dzier awcy, których umowy zawarte z ANR wygas y, ale nie wydali oni nierucho-
mo ci wydzier awiaj cemu po zako czeniu stosunku dzier awy i w dalszym ci gu 
na nich gospodaruj . Po drugie dochodzi nieraz do samowolnego obj cia w posia-
danie gruntów przez osoby, którym nie przys ugiwa  do nich tytu  prawny wywo-
dzony z dokonanej z ANR czynno ci prawnej.7 Sytuacje obj cia w posiadanie nieru-
chomo ci nale cych do drugiej klasy przypadków maj  niekiedy wyj tkowo ra cy 
charakter – bywa i tak, e w zorganizowany sposób dokonuje si  „zajazdów” na 
gruntach ZWRSP – wje d aj c na nie pod os on  nocy, obejmuj c we w adanie 
i dokonuj c na nich prac polowych.8 Wskazuje si , e przyczyn  tych „zajazdów” 
jest ch  uzyskania dop at, do czego nie jest potrzebne legitymowanie si  tytu em 
prawnym do nieruchomo ci.9

Takie t o towarzyszy o inicjatywie zmian normatywnych uwie czonej wprowa-
dzeniem do u.g.n.r. rozwi zania zawartego w art. 39b, b d cego przedmiotem ni-
niejszych rozwa a . Podkre li  nale y, e w toku prac Komisji Rolnictwa i Rozwo-
ju Wsi nad projektami, które stanowi y podstaw  dla uchwalonej dnia 16 wrze nia 
2011 r. ustawy wprowadzaj cej art. 39b do u.g.n.r. jako motyw maj cy uzasadnia  
w tym zakresie interwencj  ustawodawcy wskazywano w a nie na opisane powy ej 
okoliczno ci, w których osoby nieuprawnione w adaj  nieruchomo ciami wchodz -
cymi w sk ad Zasobu – analizowane uregulowanie mia oby pe ni  przede wszystkim 
funkcj  prewencyjn , zapobiegaj c owym patologicznym zjawiskom.10

Regulacja problematyki bezumownego korzystania z nieruchomo ci z Zasobu 
jest bardzo lapidarna. Zgodnie z obowi zuj cym od 3 grudnia 2011 r. art. 39b ust. 1 
u.g.n.r., osoba w adaj ca bez tytu u prawnego nieruchomo ci  wchodz c  w sk ad 

5 Tj. wed ug stanu na koniec 2011 r.

6 Raport z dzia alno ci Agencji Nieruchomo ci Rolnych na Zasobie W asno ci Rolnej Skarbu Pa stwa w 2011 r., 

s. 90, dost pny na stronie www.bip.anr.gov.pl

7 Zob. Najwy sza Izba Kontroli – Delegatura w Bydgoszczy, Ochrona gruntów Skarbu Pa stwa przed nieupraw-

nionym wykorzystywaniem (wyst pienie pokontrolne), s. 9, www.nik.gov.pl

8 Por. M. Feli ska, Pa stwowe grunty traktuj  jak swoje, „Rolnik Dzier awca” 2012 , nr 8, s. 5 i n., A. Wrutniak, 

Ekonomia sobie, polityka sobie, „Rolnik Dzier awca” 2013, nr 4, s. 16 i n. 

9 Raport z dzia alno ci Agencji Nieruchomo ci Rolnych na Zasobie W asno ci Skarbu Pa stwa w 2012 r., s. 82, 

dost pny na stronie www.bip.anr.gov.pl

10 Wypowied  Prezesa ANR Tomasza Nawrockiego w toku dyskusji na posiedzeniu Komisji Rolnictwa i Rozwoju 

Wsi Sejmu VI kadencji dnia 29.07.2011 r., [w:] Biuletyn z posiedzenia Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi, nr 5442/

VI, s. 5 i 7, dost pny na stronie www.sejm.gov.pl
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Zasobu jest zobowi zana do zap aty na rzecz Agencji wynagrodzenia za korzysta-
nie z tej nieruchomo ci w wysoko ci stanowi cej 5–krotno  wywo awczej wysoko-
ci czynszu, który by by nale ny od tej nieruchomo ci, gdyby by a ona przedmiotem 

umowy dzier awy po przeprowadzeniu przetargu. Wysoko  tego wynagrodzenia 
okre la si  na dzie , w którym Agencja za da a jej wydania (ust. 2 art. 39b). Zgod-
nie natomiast z ust. 3 art. 39b, do roszczenia o wynagrodzenie za korzystanie bez ty-
tu u prawnego z nieruchomo ci Zasobu nie stosuje si  przepisów art. 224–231 ko-
deksu cywilnego, z wy czeniem art. 229. Regulacja ta znajduje zastosowanie do 
stanów faktycznych bezumownego korzystania z nieruchomo ci z Zasobu, które za-
istniej  po jej wej ciu w ycie, nie s u  okre leniu konsekwencji stanów faktycz-
nych maj cych miejsce przed 3 grudnia 2011 r.11

Takie uregulowanie problematyki wynagrodzenia za bezumowne korzystanie 
z nieruchomo ci ZWRSP przysparza wiele w tpliwo ci interpretacyjnych. W pierw-
szej kolejno ci nale y zwróci  uwag , e jak wiadomo, generalnie problematyka 
ta regulowania jest w kodeksie cywilnym w ramach konstrukcji roszcze  uzupe -
niaj cych (art. 224–225 kc.). Unormowaniu roszcze  uzupe niaj cych towarzyszy 
regulacja roszcze  zwi zanych z rozliczeniem nak adów zawarta w art. 226 i 227 
oraz jej specyficzny wariant12 w postaci roszczenia o wykup w art. 231 kc. Zgodnie 
z przywo anymi przepisami kodeksu cywilnego, do roszcze  uzupe niaj cych na-
le : roszczenie o wynagrodzenie za korzystanie z rzeczy, roszczenie o zwrot po-
ytków b d  ich równowarto ci oraz roszczenie o odszkodowanie za szkod  spo-

wodowan  zu yciem rzeczy, jej pogorszeniem lub utrat . Sytuacja bezumownego 
posiadacza jest w perspektywie tych roszcze  zró nicowana w zale no ci od tego, 
czy mamy do czynienia z posiadaczem w dobrej wierze, który dowiedzia  si  o wy-
toczeniu przeciwko niemu powództwa o wydanie rzeczy, czy te  posiadaczem w z ej 
wierze. Ogólnie rzecz ujmuj c najlepsz  pozycj  ma posiadacz w dobrej wierze, 
najgorsz  – posiadacz w z ej wierze. Odnosz c to do kwestii samego wynagrodzenia 
za bezumowne korzystanie z rzeczy w ramach uregulowania roszcze  uzupe niaj -
cych wskaza  nale y, e posiadacz w dobrej wierze nie jest w ogóle zobowi zany 
do jego zap aty; posiadacz w dobrej wierze, który dowiedzia  si  o wytoczeniu prze-
ciwko niemu powództwa o wydanie rzeczy ma obowi zek do zap aty wynagrodze-
nia od tej chwili; natomiast posiadacz w z ej wierze ma obowi zek zap aty wynagro-
dzenia równie  za okres sprzed wytoczenia powództwa o wydanie rzeczy.

Patrz c przez pryzmat modelowego, kodeksowego rozwi zania kwestii bezu-
mownego korzystania z nieruchomo ci na przepis art. 39b u.g.n.r. nie sposób nie 
zwróci  uwagi na ró nice mi dzy tymi uregulowaniami. W tre ci u.g.n.r. mówi si  

11 Zob. uzasadnienie wyroku S du Najwy szego z dnia 21 listopada 2011 r., sygn. akt IV CSK 161/11.

12 Por. A. Kubas, Budowa na cudzym gruncie, Warszawa 1972, s. 27 i n.; ogólnie o kwestii roszcze  uzupe niaj -

cych oraz roszcze  z tytu u nak adów zob. zamiast wielu: E. Gniewek, [w:] System Prawa Prywatnego. t. III. Pra-

wo rzeczowe, E. Gniewek (red.), Warszawa 2013, s. 900 i n.
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ogólnie o osobie w adaj cej bezumownie nieruchomo ci . Inaczej ni  w kodeksie 
cywilnym, nie czyni si  w warstwie terminologicznej rozró nienia na posiadacza sa-
moistnego i zale nego (zob. art. 230 k.c.). Co wi cej, sam termin „osoba w adaj ca” 
móg by wydawa  si  prima facie nieadekwatny, skoro „bezprzymiotnikowy” w a-
daj cy to równie  dzier yciel, a wi c osoba w adaj ca rzecz  za kogo  innego (zob. 
art. 338 kc.) – jednak wzgl dy racjonalnej wyk adni wsparte wnioskami wynikaj -
cymi z kontekstu systemowego (odpowiednie uregulowania w kodeksie cywilnym) 
pozwalaj  na przyj cie, e chodzi tu o osoby w adaj ce dla siebie – o posiadaczy 
– samoistnych i zale nych (ci ostatni to w odniesieniu do roszcze  ANR – przede 
wszystkim dzier awcy, którzy nie wydali gruntu po wyga ni ciu stosunku dzier a-
wy, o ile nie zmienili oni sposobu wykonywania w adztwa na znamionuj ce posia-
danie samoistne). W tej kwestii nie ma tu zasadniczej ró nicy. Na marginesie anali-
zy warstwy terminologicznej zwróci  trzeba uwag  na spor  j zykow  niezr czno  
w sposobie sformu owania ust. 1 art. 39b. Mowa jest tam o „osobie w adaj cej nie-
ruchomo ci  wchodz c  w sk ad Zasobu bez tytu u prawnego”. Z takiego uj cia wy-
nika  mo e do  zaskakuj cy wniosek, e zwrot „bez tytu u prawnego” nie doty-
czy w adaj cego, ale Zasobu („nieruchomo  wchodz ca w sk ad Zasobu bez tytu u 
prawnego”), co jednak z racji na jego absurdalno  nale y odrzuci . Du o lepiej jed-
nak pod wzgl dem redakcyjnym by oby, gdyby zwrot „bez tytu u prawnego” uj ty 
zosta  bezpo rednio po zwrocie „osoba w adaj ca”.

Znacznie powa niejsze w tpliwo ci przy wyk adni art. 39b budzi inna kwe-
stia dotycz ca wyznaczenia kr gu adresatów normy z niego wynikaj cej – a mia-
nowicie, jakie znaczenie dla wyznaczenia klasy osób zobowi zanych do zap aty 
wynagrodzenia w 5–krotnej wysoko ci wywo awczej warto ci czynszu ma to, czy 
w adaj cy nieruchomo ci  z Zasobu jest posiadaczem w dobrej, czy te  w z ej wie-
rze. W perspektywie jednej z podstawowych regu  wyk adni wyra onej w paremii 
lege non distinguente – nasuwa si  wniosek, e zobowi zany do zap aty represyjnej 
stawki wynagrodzenia jest ka dy posiadacz, niezale nie od tego, czy jego posiada-
niu towarzyszy dobra, czy z a wiara. Wniosek ten wspiera argument z tre ci ust. 3 
art. 39b, który wy cza zastosowanie odpowiednich artyku ów kodeksu cywilnego, 
przewiduj cych wszak zró nicowanie pozycji bezumownego posiadacza w tym za-
kresie. Pomijaj c inne w tpliwo ci wy aniaj ce si  na tle interpretacji art. 39b ust. 3, 
o których mowa b dzie w dalszej cz ci niniejszego artyku u wydaje si  do  oczy-
wiste, e na gruncie wyk adni j zykowej oraz regu  systemowych oznacza to unie-
zale nienie powstania powinno ci wynikaj cej z art. 39b ust. 1 od przymiotu dobrej 
b d  z ej wiary bezumownego posiadacza nieruchomo ci Zasobu.

W tym kontek cie nale y odnie  si  do opinii, wyra onej w toku prac Sej-
mu towarzysz cej usprawiedliwieniu wprowadzenia do u.g.n.r. regulacji art. 39b, 
zgodnie z któr  wysoka stawka wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieru-
chomo ci z Zasobu, o której mowa w tym przepisie dotyczy  ma tylko osób, któ-
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re odmawiaj  ANR wydania nieruchomo ci.13 Je li rozumie  to stwierdzenie w ten 
sposób, e obowi zek zap aty takiego represyjnego wynagrodzenia dotyczy jedy-
nie tych posiadaczy, którzy nie wydaj  nieruchomo ci po uprzednim skierowaniu 
do nich takiego dania przez ANR, to taka interpretacja art. 39b nie znajduje na-
le ytego uzasadnienia w jego tre ci. Jest tak dlatego, e adresat obowi zku zap aty 
5–krotno ci warto ci czynszu oraz okoliczno ci, w których powstaje ten obowi zek 
s  w ca o ci okre lone w ust. 1 art. 39b, który w ogóle nie przewiduje jako przes an-
ki jego powstania wezwania do zwrotu gruntu i faktu niezastosowania si  przez w a-
daj cego do tego dania. danie zwrotu gruntu przewiduje natomiast ust. 2 art. 
39b, ale jedynie w kontek cie wskazania chwili, w której okre la si  wysoko  wy-
nagrodzenia – innymi s owy dotyczy chwili, wed ug której okre la si  pu ap czyn-
szu stanowi cego podstaw  do wyznaczenia wysoko ci wynagrodzenia, a w adnej 
mierze nie odnosi si  do kwestii wskazania, kto jest adresatem normy prawnej wy-
ra onej w art. 39b u.g.n.r. ani nie ustanawia przes anek powstania tego obowi z-
ku. St d jedyn  mo liw  konstatacj  na gruncie j zykowej wyk adni art. 39b jest 
zaprezentowane ju  stwierdzenie, e ka dy posiadacz bezumowny nieruchomo ci 
z ZWRSP, niezale nie od przymiotu dobrej czy z ej wiary, jest zobowi zany do za-
p aty dla ANR wynagrodzenia wg 5–krotnej stawki wywo awczej warto ci czynszu.

Ta w sumie do  oczywista w perspektywie j zykowej wyk adni art. 39b kon-
kluzja nie przystaje w adnej mierze do modelowego, kodeksowego rozwi za-
nia, w ramach którego uwzgl dnia si  uzasadnione aksjologicznie zró nicowanie 
obowi zku zap aty wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomo ci 
z ZWRSP uzale nionego od przymiotu dobrej/z ej wiary posiadacza. Co wi cej, 
o czym ju  by a mowa – przy dobrej wierze posiadacza ów obowi zek nie powstaje 
w ogóle. Doprawdy trudno doszuka  si  adekwatnego uzasadnienia maj cego fun-
dament w akceptowanych przez prawodawc  warto ciach dla zastosowanego w tej 
mierze rozwi zania w u.g.n.r. Nie uzasadnia go w szczególno ci publiczny charak-
ter mienia Zasobu – akurat w tym aspekcie brak jest jakichkolwiek racji celowo cio-
wych, aby doszukiwa  si  usprawiedliwienia zró nicowania pozycji posiadaczy rol-
nego mienia pa stwowego14 i nale cego do innych kategorii podmiotów. By  mo e 
motywem wprowadzenia uregulowania art. 39b przewiduj cego obowi zek zap a-
ty wynagrodzenia nie nawi zuj c do dobrej b d  z ej wiary posiadacza jest to, e na 
gruncie regulacji kodeksowej to na w a cicielu dochodz cym roszcze  uzupe nia-
j cych spoczywa ci ar dowodu z ej wiary posiadacza. Wszak tre  art. 7 kc. spra-
wia, e to osoba wyst puj ca z roszczeniem o wynagrodzenie za bezumowne korzy-

13 Tak Prezes ANR Tomasz Nawrocki na posiedzeniu Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi dnia 27.07.2011 r.; Biuletyn 

z posiedzenia Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi, nr 5442/VI, s. 5.

14 Zauwa my, e brak takich uregulowa  prawnych w odniesieniu do nieruchomo ci skarbowych i samorz dowych 

nie pozostaj cych w ZWRSP – tam zastosowanie znajd  przepisy kodeksu cywilnego. St d mieliby my do czy-

nienia z nieuzasadnionym zró nicowaniem regulacji równie  w ramach ró nych re imów gospodarowania pu-

blicznymi nieruchomo ciami rolnymi oraz nieruchomo ciami o innym charakterze.
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stanie z nieruchomo ci musi udowodni  brak dobrej wiary po stronie pozwanego.15 
Natomiast konstrukcja art. 39b u.g.n.r. sprawia, e kwestia dobrej b d  z ej wia-
ry posiadacza jest indyferentna, st d ANR ma lepsz  sytuacj  w procesie ni  pod-
miot dochodz cy takich roszcze  na zasadach ogólnych. Przypuszczenia te s  o tyle 
uzasadnione, e aby unikn  sygnalizowanych konsekwencji wystarczy oby zasto-
sowa  bardzo prosty zabieg – wprost powi za  w tre ci art. 39b obowi zek zap a-
ty podwy szonego wynagrodzenia z posiadaniem w z ej wierze, co jednak wi za o-
by si  ze wskazanymi potencjalnymi trudno ciami dla ANR w sferze post powania 
dowodowego. 

Kolejny problem wy aniaj cy si  w toku interpretacji art. 39b u.g.n.r. dotyczy 
sformu owania ust. 3 tego artyku u, który stanowi, i  w odniesieniu do roszczenia 
o bezumowne korzystanie z nieruchomo ci nie stosuje si  art. 224–231 kc. z wy -
czeniem jego art. 229. Otó  w tpliwo ci budzi ustalenie, jaki jest rzeczywisty zakres 
przepisów kodeksu cywilnego ulegaj cych wy czeniu od stosowania jak i czego 
dok adnie wy czenie to dotyczy (jak rozumie  zwrot „do roszczenia o wynagro-
dzenie”), gdy  przepis ust. 3 art. 39b jest w tym zakresie wyj tkowo niejasny. Obie 
te kwestie pozostaj  ze sob  w cis ym zwi zku i wymagaj  dokonania równoleg ej 
ich analizy.

Je li chodzi o okre lenie rzeczywistego zakresu odes ania, maj c na uwa-
dze wskazane w art. 39b ust. 3 przepisy kodeksu cywilnego (czyli – których za-
stosowanie jest wy czone) nale y wskaza , co nast puje. Ustawodawca wskaza , 
e do roszczenia ANR nie stosuje si  adnego z przepisów kodeksowych dotycz -

cych roszcze  uzupe niaj cych i roszcze  z tytu u nak adów z wyj tkiem art. 229 
k.c. okre laj cego termin przedawnienia. Je li u.g.n.r. stanowi, e nie stosuje si  
tych przepisów do roszczenia o wynagrodzenie, to nale y ustali  po pierwsze, w ja-
kiej relacji pozostaj  poszczególne przepisy kodeksu cywilnego do tego roszczenia 
i po drugie, jak nale y rozumie  ów zwrot – „do roszczenia o wynagrodzenie (…) 
nie stosuje si …”. Wskazanie na roszczenie o wynagrodzenie, gdyby rozumie  ten 
zwrot ci le, dotyczy  mo e tre ci tego roszczenia, podmiotów, którym przys ugu-
je oraz wzgl dem których jest skierowane, terminu jego przedawnienia, okoliczno-
ci powoduj cych jego powstanie, zmian  tre ci oraz jego wyga ni cie. W tym kon-

tek cie niemal zupe ne wy czenie zastosowania tych przepisów kodeksowych nie 
jest zrozumia e. O ile teoretycznie mo e ono mie  sens w odniesieniu do kodekso-
wej regulacji samego wynagrodzenia za bezumowne korzystanie przy za o eniu, e 
uregulowanie w u.g.n.r. jest kompletne (z wy czeniem problematyki przedawnie-
nia), to w odniesieniu do regulacji pozosta ych roszcze  uzupe niaj cych oraz rosz-
cze  z tytu u nak adów ju  nie. Bo jaki sens ma dokonywanie wy czenia zastoso-

15 Por. przyk adowo E. Skowro ska–Bocian, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Tom I, K. Pietrzykowski (red.), War-

szawa 2013, s. 530.
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wania przepisów, które ci le rzecz bior c, do samego roszczenia o wynagrodzenie 
za bezumowne korzystanie nie mog  mie  zastosowania? We my pod uwag  do-
konane w art. 39b ust. 3 wy czenie zastosowania art. 231 kc. Dotyczy on rosz-
cze  o przeniesienie w asno ci, które przys uguje b d  posiadaczowi samoistnemu 
gruntu (art. 231 § 1), b d  w a cicielowi (art. 231 § 2). Posi kuj c si  ustalenia-
mi doktryny i orzecznictwa16 poczynionymi na gruncie regulacji ustawy z dnia 21 
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo ciami,17 które w tej mierze nale y uzna  
za aktualne równie  na tle regulacji zasad obrotu pa stwowymi nieruchomo cia-
mi rolnymi wy czenie to jest niezrozumia e, poniewa  w sytuacji, gdy zasad  przy 
przenoszeniu w asno ci nieruchomo ci publicznych jest zawarcie umowy sprzeda-
y poprzedzanej trybem przetargowym, roszczenie o wykup z art. 231 § 2 dla w a-
ciciela18 w ogóle nie powstaje bez jakiejkolwiek wyra nej dodatkowej interwencji 

ustawodawcy w tym zakresie. Równie  wy czenie zastosowania przepisów art. 226 
i 227 kc. nie ma sensu patrz c przez pryzmat wskazanego wy ej sposobu rozumie-
nia zwrotu „do roszczenia o wynagrodzenie za korzystanie” zawartego w art. 39b 
ust. 3, poniewa  te przepisy kodeksu cywilnego dotycz  odr bnego segmentu rosz-
cze  przys uguj cych nie w a cicielowi, ale bezumownie korzystaj cemu z nieru-
chomo ci – w doktrynie wskazuje si , e s  to roszczenia „przeciwstawne” roszcze-
niom uzupe niaj cym w a ciciela, w tym roszczeniu o wynagrodzenie.19 

St d mo na by poprzesta  na stwierdzeniu, e w wietle wskazanego powy-
ej sposobu rozumienia tego zwrotu, wy czenie zawarte w art. 39b ust. 3 nie da si  

traktowa  literalnie jako wyeliminowanie wszystkich wskazanych tam przepisów 
w odniesieniu do dookre lenia roszczenia o wynagrodzenie, ale jedynie jako ogól-
ne postanowienie proklamuj ce odr bno  roszczenia okre lonego w art. 39b ust. 1 
u.g.n.r., rzeczywi cie wy czaj ce jedynie regulacj  kodeksow  dotycz c  samego 
wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomo ci (art. 224 oraz 225 kc. 
w odpowiednim zakresie) nie ingeruj c w pozosta  materi  roszcze  uzupe nia-
j cych oraz roszcze  z tytu u nak adów. Takie wyniki wyk adni art. 39b ust. 3 nie 
mog  jednak zosta  uznane za satysfakcjonuj ce patrz c na nie przez pryzmat ca-
o ciowej spójno ci unormowania rozlicze  pomi dzy posiadaczem gruntu a ANR. 

Dosz oby bowiem do tego, e wynagrodzenie za bezumowne korzystanie z nieru-
chomo ci jest nale ne na zasadach wy cznie okre lonych w art. 39b u.g.n.r., a wi c 
przy zrównanej pozycji posiadaczy w dobrej i w z ej wierze nak adaj c na nich tak  
sam  dolegliwo  w postaci konieczno ci uiszczenia podwy szonego wynagrodze-
nia za bezumowne korzystanie z nieruchomo ci, podczas gdy pozosta e roszczenia 

16 Por. S. Rudnicki, [w:] G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomo ci. Problematyka prawna, Warszawa 2013, s. 35 oraz 

wyrok WSA w Olsztynie z dnia 9 wrze nia 2010 r., sygn. akt II SA/Ol 662/10, Lex nr 754024.

17 Dz.U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 z pó n. zm.

18 Na gruncie u.g.n.r. chodzi, co oczywiste, o Agencj  dzia aj c  jako ustawowy powiernik Skarbu Pa stwa.

19 E. Gniewek, [w:] System prawa prywatnego…, op. cit., s. 901.
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na zasadach ogólnych ulega yby zró nicowaniu w zale no ci od dobrej b d  z ej 
wiary posiadacza. 

Taka wyk adnia jednak atwo mo e by  zakwestionowania w oparciu o zarzut, 
e w sposób dowolny, sprzeczny z wyra n  deklaracj  prawodawcy, czyni – z ja-

snego j zykowo zwrotu wyra aj cego wol  rzeczywistego wyeliminowania od za-
stosowania wszystkich wskazanych przepisów – w du ej mierze czcz  deklaracj  
pozbawion  znaczenia normatywnego. Dlatego mo na by podj  prób  innej jesz-
cze interpretacji art. 39b ust. 3, w którym jednak zwrot „roszczenie o wynagrodze-
nie za korzystanie bez tytu u prawnego z nieruchomo ci Zasobu” musi zosta  zrede-
finiowany w stosunku do pierwotnie przyj tego dla potrzeb niniejszych rozwa a . 
Otó  nale a oby go traktowa  jako znacz cy tyle co „stan faktyczny uzasadniaj cy 
powstanie roszczenia o wynagrodzenie za bezumowne korzystanie z nieruchomo-
ci”. Jakie cz  si  z tym konsekwencje? Takie elastyczne, szerokie uj cie pozwa-

la oby na przyj cie, e wsz dzie tam, gdzie potencjalnie mo e zaistnie  roszczenie 
o wynagrodzenie, a wi c zasadniczo w ka dym przypadku bezumownego korzysta-
nia z nieruchomo ci z Zasobu, powstaje roszczenie z art. 39b ustawy, przy jedno-
czesnym wy czeniu w tych okoliczno ciach zastosowania wszystkich wskazanych 
w art. 39b ust. 3 przepisów kodeksu cywilnego. Jednak nawet dla najbardziej zago-
rza ego zwolennika cis ej, j zykowej wyk adni tych przepisów chyba nie przysz o-
by do g owy, aby twierdzi , e w stanach faktycznych, w których mamy do czynie-
nia z bezumownym korzystaniem z nieruchomo ci Zasobu, jedynym roszczeniem, 
które wówczas powstaje jest roszczenie o wynagrodzenie za bezumowne korzysta-
nie z nieruchomo ci, za  nie powstaj  (zarówno dla posiadacza i ANR) jakiekolwiek 
inne roszczenia zwi zane z pogorszeniem albo utrat  rzeczy, rozliczeniem po ytków 
czy te  nak adów. Innymi s owy – e z racji wy czenia zastosowania odno nych 
przepisów kodeksu cywilnego ani Agencji nie przys uguj  jakiekolwiek roszczenia 
z tytu u pogorszenia stanu nieruchomo ci ani dotycz ce po ytków, za  posiadaczo-
wi nie przys uguj  jakiekolwiek roszczenia z tytu u nak adów. Jednak wobec wy -
czenia art. 224–231 kc. nale a oby poszukiwa  podstawy dla roszcze  posiadacza 
oraz ANR w przepisach o bezpodstawnym wzbogaceniu oraz w przepisach o czy-
nach niedozwolonych. Generalnie nie budzi wi kszych w tpliwo ci, e przepisy art. 
224 i nast. k.c. w zakresie wyznaczonym przez ich zakres zastosowania wy cza-
j  przepisy o bezpodstawnym wzbogaceniu.20 Jednak, wobec wy czenia zastoso-
wania art. 224–231 kc. w analizowanym wariancie interpretacyjnym przez art. 39b 
ust. 3 u.g.n.r., otwiera si  pole dla zastosowania tych e. W szczególno ci w odnie-
sieniu do okre lenia losów nak adów poczynionych na bezumownie wykorzysty-
wanym gruncie nale a oby si gn  do art. 408 kc., który reguluje te kwestie w ra-
mach re imu bezpodstawnego wzbogacenia, a którego zastosowanie w odniesieniu 
do stosunków mi dzy w a cicielem a posiadaczem wy cza si  w sytuacjach typo-

20 Zob. P. Ksi ak, Bezpodstawne wzbogacenie. Art. 405–414 KC. Komentarz, Warszawa 2007, s. 37–38.
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wych ze wzgl du na konkurencj  tego roszczenia z art. 226 i 227 kc. Nale y zauwa-
y , e na gruncie art. 408 kc. pozycja wzbogaconego jest zró nicowana w zale no-
ci od tego, czy wiedzia  on, czy korzy  mu si  nale y, czy te  nie.21 St d równie  

i w tym wariancie interpretacyjnym art. 39b ust. 3 tak jak i w poprzednio analizo-
wanym mieliby my do czynienia z bezwzgl dnym, uniezale nionym od przes anek 
podmiotowych obowi zkiem zap aty podwy szonego wynagrodzenia, gdy w przy-
padku innych roszcze  b d cych tu „substytutami” roszcze  okre lonych w art. 224 
i nast. kc. opartych na przepisach o bezpodstawnym wzbogaceniu i odpowiedzial-
no ci deliktowej, ocena ta by aby bardziej zniuansowana,22 co wiadczy o du ej 
niespójno ci uregulowania. Ponadto zupe ne wy czenie zastosowania art. 231 kc. 
oznacza oby, e w sytuacji wskazanej w jego § 1 samoistnemu posiadaczowi w do-
brej wierze nie przys ugiwa oby wzgl dem Agencji roszczenie o przeniesienie w a-
sno ci dzia ki zaj tej przez wzniesiony budynek. Na gruncie u.g.n. dopuszczalno  
powstania takiego roszczenia nie budzi w tpliwo ci. Brak jakichkolwiek racji syste-
mowych i celowo ciowych, aby ró nicowa  w tym zakresie regulacj  obrotu skar-
bowymi nieruchomo ciami rolnymi i zurbanizowanymi, zw aszcza e takie wy -
czenie zastosowania przepisu b d cego ród em niekwestionowanego w doktrynie 
wyj tku od przetargowego trybu zbywania nieruchomo ci publicznych dokonywa-
oby si  jedynie ubocznie, przy okazji regulowania do  istotnej, ale jednak szcze-

gó owej kwestii, nie zwi zanej z trybem dysponowania mieniem Zasobu, która nie 
powinna wp ywa  na rozwi zania dotycz ce obrotu nieruchomo ciami z Zasobu.

Poczynione rozwa ania, a w a ciwie zupe nie nieracjonalne, niespójne syste-
mowo oraz nie daj ce si  zaakceptowa  w perspektywie aksjologicznej wyniki wy-
k adni opieraj cej si  przede wszystkim na j zykowych jej regu ach same w sobie s  
wystarczaj cym argumentem uzasadniaj cym stwierdzenie, e uzyskane w ten spo-
sób wyniki powinny ulec znacz cej korekturze, maj c na uwadze pespektyw  ce-
lowo ciow  analizowanej regulacji. St d trzeba by przyj , pomimo braku punk-
tu zaczepienia dla takiej interpretacji w literalnym brzmieniu przepisu, e adresatem 
obowi zku zap aty wynagrodzenia, o którym mowa w art. 39b u.g.n.r. s  jedynie po-
siadacze (samoistni i zale ni) w z ej wierze23 oraz e w zakresie nie dotycz cym wy-

21 Por. R. Trzaskowski, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Ksi ga trzecia. Zobowi zania. Tom I, J. Gudowski (red.), 

Warszawa 2013, s. 318 i n.

22 Poniewa  uzale niona by aby od spe nienia przes anek poszczególnych uregulowa , które by yby podstaw  dla 

wysuwanych roszcze  odszkodowawczych (zw aszcza w odniesieniu do roszczenia przys uguj cego ANR z ty-

tu u pogorszenia rzeczy) czy te  z bezpodstawnego wzbogacenia. Przywo ane uregulowanie art. 408 kc. jest 

tego dobitnym przyk adem.

23 Argumenty funkcjonalne, a zw aszcza wzgl d na motywy przy wiecaj ce prawodawcy ustanawiaj cemu regula-

cj  art. 39b u.g.n.r. oraz argument systemowy oparty na konstrukcji art. 224 i nast. kc. sprzeciwiaj  si  jednako-

wemu traktowaniu na gruncie art. 39b posiadacza w z ej wierze i posiadacza w dobrej wierze, który dowiedzia  

si  o wytoczeniu powództwa o wydanie gruntu b d  zosta  wezwany przez ANR do jego wydania. St d nale y 

uzna , e art. 39b dotyczy jedynie posiadaczy w z ej wierze, tylko w odniesieniu do nich wy czone jest stosowa-

nie art. 224 kc. i nast. co powoduje, e posiadacze w dobrej wierze, którzy dowiedzieli si  o wytoczeniu przeciw-

ko nim powództwa o wydanie rzeczy musz  ui ci  wynagrodzenie za bezumowne korzystanie z nieruchomo ci 

z Zasobu na ogólnych zasadach kodeksowych, a wi c w wysoko ci odpowiadaj cej zazwyczaj adekwatnej staw-

ce czynszu dzier awnego stosowanego w obrocie, nie za  w podwy szonej, pi ciokrotnej wysoko ci.
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nagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomo ci Zasobu nale nego od nich 
nie wy czono zastosowania odpowiednich przepisów kodeksu cywilnego dotycz -
cych pozosta ych roszcze  uzupe niaj cych oraz roszcze  z tytu u nak adów. Ten 
wariant odpowiada równie  najpe niej motywom wprowadzenia omawianej regula-
cji do u.g.n.r. Oczywi cie, nale y zdawa  sobie spraw  z jego dyskusyjno ci, jednak 
nie sposób przeoczy , e w teorii prawa dopuszcza si  prze amanie uzyskanych wy-
ników wyk adni j zykowej w razie, gdy jest to niezb dne dla zachowania za o e  
dotycz cych spójno ci systemu warto ci prawodawcy.24 Temu za  s u y ostatni wa-
riant wyk adni art. 39b u.g.n.r.

24 M. Zieli ski, Wyk adnia prawa. Zasady. Regu y. Wskaz ówki, Warszawa 2002, s. 228–229.
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REMARKS ON USING OF AGRICULTURAL LAND FROM AGRICULTURAL RESO-

URCES OF THE STATE TREASURY WITHOUT CONTRACTUAL BASIS

Key words: Agricultural Property Agency, Agricultural Resources of the State 
Treasury, possessor

The article deals with the issue of using on a non–contract basis properties 
from the Agricultural Resources of the State Treasury managed by Agricultural 
Property Agency. Above–mentioned problem is regulated in the art. 39b of the 
act on management of agricultural property owned by State Treasury. General 
provisions regarding to the problem of payment for using thing without contractual 
basis is governed by Civil Code, but the legislator introduced that special provision 
referring to the legal consequences of possessing state–owned properties. Author 
states that the result of the literal interpretation of art. 39b leads to unjust results and 
violates axiological values associated with this regulation. There are no axiological 
justification to assume that the possessor acting in good faith should be treated in the 
same way as possessor acting in bad faith. Only the result of functional interpretation 
is acceptable, because it leads to conclusion that possessor acting in good faith is not 
obliged to pay for using property without contractual basis. 


