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Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich

zgloszenie udzialu w postepowaniu przed Sadem Najwyzszym

W zwigzku z informacjag Sadu Najwyzszego o wplyni¢ciu zagadnienia prawnego,
przedstawionego do rozstrzygniecia Sagdu Najwyzszego, dziatajac na podstawie art. 14 pkt 4
ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t. jedn. Dz.U. z 2017, poz.
958) zglaszam udzial Rzecznika Praw Obywatelskich w postepowaniu przed Sadem
Najwyzszym — w zakresie rozstrzygnigcia zagadnienia prawnego — 1 przedstawiam
nastepujace stanowisko w sprawie:

W przypadku zawarcia przed dniem 30 kwietnia 2016 r. warunkowej umowy
sprzedazy nieruchomosci rolnej, z uwagi na prawo pierwokupu wynikajace z art. 29
ust. 4 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa (t. jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 491, ze zm.), do umowy
przenoszacej wlasnos¢ tej nieruchomosci nie stosuje si¢ ograniczen wprowadzonych
ustawg z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu
Wilasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. z 2016 r.,
poz. 585, ze zm.).
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Uzasadnienie

I. W toku rozpoznawania zazalenia na odmowe dokonania czynno$ci notarialnej w
sprawie o sygn. IX Cz 453/17 Sad Okregowy w Olsztynie powzigt watpliwosci co do
wykladni przepisow intertemporalnych zawartych w ustawie z dnia 14 kwietnia 2016 r. o
wstrzymaniu sprzedazy nieruchomos$ci Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o
zmianie niektorych ustaw (Dz.U. z 2016 r. poz. 585, ze zm.; dalej: ustawa o wstrzymaniu
sprzedazy). Watpliwosci interpretacyjne Sadu pojawily sie¢ na tle nastepujgcego stanu
faktycznego.

29 kwietnia 2016 r. strony zawarly warunkowa umowe sprzedazy nieruchomosci
rolnej; zastrzezenie warunku byto konieczne ze wzgledu na tre$¢ art. 29 ust. 4 ustawy z dnia
19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa
(t.jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 1491, ze zm.; dalej: u.g.n.r.s.p.). Przepis ten stanowi, iz
,Krajowemu Os$rodkowi [Wsparcia Rolnictwa — KOWR, poprzednio: Agencji
Nieruchomosci Rolnych] przystuguje prawo pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa przy
odsprzedazy nieruchomosci przez nabywce w okresie 5 lat od nabycia tej nieruchomosci od
Krajowego Osrodka”. W tej sprawie Agencja Nieruchomos$ci Rolnych o§wiadczyta, ze z
zastrzezonego na jej rzecz uprawnienia nie skorzysta. Strony umowy warunkowej
probowaly wigc zawrze¢ umowe przenoszaca wilasno$¢ ww. nieruchomos$ci, juz o
charakterze bezwarunkowym. Notariusz odmoéwila jednak dokonania tej czynnosci,
argumentujac, iz zawarciu umowy o skutkach prawnorzeczowych sprzeciwiajg si¢ przepisy
ograniczajace obrdt nieruchomosciami rolnymi, przede wszystkim art. 2a ustawy z dnia 11
kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (t. jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 2052, ze zm.;
dalej u.k.u.r.). Przepis ten wszedl w zycie z dniem 30 kwietnia 2016 r., tj. wprawdzie juz po
zawarciu umowy warunkowej, niemniej jednak ewentualna umowa przenoszaca wilasnos¢
tej nieruchomosci zostalaby dokonana juz pod rzadami nowego prawa 1 podlegataby jego
regulacjom. Przedmiotowa nieruchomo$¢ ma bez watpienia charakter rolny, a zatem
obecnie przeniesienie jej wlasnosci jest mozliwe wylacznie na rzecz rolnika indywidualnego
(o czym stanowi art. 2a ust. 1 u.k.u.r., przy czym nabywczyni warunku tego nie spetnia),
wzglednie — za zezwoleniem Dyrektora Generalnego KOWR, na warunkach 1 w trybie
przewidzianym w art. 2a ust. 4 ustawy (co rowniez w sprawie nie miatlo miejsca).
Ewentualna sprzedaz w tych okoliczno$ciach bytaby zatem sprzeczna z ustawa, a przez to
bezwzglednie niewazna, o czym z kolei wprost stanowi art. 9 ust. 1 u.k.u.r.

O tym, ze w tej sprawie znajdujg zastosowanie przepisy obowigzujace od 30 kwietnia
2016 r. (a nie dotychczasowe), ma $wiadczy¢ tre$¢ przepiséw intertemporalnych ustawy o
wstrzymaniu sprzedazy. Jej art. 12 stanowi, ze ,,do postgpowan dotyczacych nabycia
nieruchomosci rolnych oraz wpisu do ksiegi wieczystej wszczetych na podstawie ustaw



zmienianych w art. 3, art. 4, art. 6 1 art. 7, 1 niezakonczonych do dnia wejScia w Zycie
niniejszej ustawy stosuje si¢ przepisy dotychczasowe” (chodzi zatem o ,,postepowania
wszczete na podstawie”: kodeksu cywilnego, ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiggach
wieczystych 1 hipotece, u.g.n.r.s.p. oraz uk.ur.). Zgodnie za§ z art. 13 ustawy o
wstrzymaniu sprzedazy, ,do czynnoS$ci prawnych zwigzanych z realizacja prawa
pierwokupu nieruchomosci rolnych, o ktorym mowa w art. 3 ustawy zmienianej w art. 7,
albo realizacjag uprawnienia Krajowego Os$rodka Wsparcia Rolnictwa do nabycia
nieruchomosci rolnych, o ktorym mowa w art. 4 ustawy zmienianej w art. 7, w stosunku do
umoéw zawartych przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy, stosuje si¢ przepisy
dotychczasowe”. Ten ostatni przepis odnosi si¢ wiec wytgcznie do dwodch sytuacji: prawa
pierwokupu przy sprzedazy, zastrzezonego na rzecz dzierzawcy prywatnej nieruchomosci
rolnej badz KOWR (co wynika z art. 3 u.k.u.r.) oraz do prawa wykupu przez KOWR — w
razie dokonania innej czynnoS$ci przenoszacej wiasno$¢ prywatnej nieruchomosci rolnej;
uprawnienie to wynika z art. 4 uk.ur. Zdaniem notariusz, zadna z ww. norm
miedzyczasowych nie obejmuje stanu faktycznego niniejszej sprawy. Skoro za$ do nabycia
wiasno$ci dochodzi dopiero z chwilg zawarcia bezwarunkowej umowy sprzedazy — po
rezygnacji KOWR z prawa pierwokupu z art. 29 ust. 4 u.g.n.r.s.p. — to czynno$¢ ta odbywa
si¢ wedlug przepiséw nowych, obowigzujacych od 30 kwietnia 2016 .

Rozpatrujac zazalenie sprzedajacych, Sad Okregowy, odnotowawszy powyzszy
kierunek wyktadni jezykowej (przyjety tez m.in. w postanowieniu Sadu Okregowego w
Gliwicach z 5 stycznia 2017 r., sygn. akt III Ca 1819/16), wskazatl jednak na mozliwe inne
sposoby interpretacji ww. przepisOw przejsciowych. Odwotal si¢ przede wszystkim do
zasady nieretroakcji. Wskazal, i1z szczeg6lna wi¢z kauzalna taczaca warunkowa umowe
sprzedazy (zawierang w takiej postaci wylacznie ze wzgledu na ustawowe prawo
pierwokupu, zastrzezone na rzecz panstwowej osoby prawnej) z — wykonujaca jg — umowa
o skutkach prawnorzeczowych powoduje, iz kupujaca — cyt. ,,posiadata prawo do nabycia
nieruchomosci rolnej” juz w momencie zawierania warunkowej umowy sprzedazy. Tym
samym zastosowanie w tej sytuacji do umowy przenoszace] wlasno$¢ przepisOw nowych
stanowitoby przejaw dzialania prawa wstecz, skutkujacego — jak mozna wnosi¢ —
pozbawieniem kupujacej ww. ,prawa do nabycia”. Sad powotal si¢ tez na niedawnag
uchwate Sadu Najwyzszego z 24 sierpnia 2017 r. (sygn. Il CZP 35/17). Przyjeto w niej, 1z
w sytuacji, gdy egzekucje sadowa z nieruchomosci rolnej wszczegto przed 30 kwietnia
2016 r., do nabycia licytacyjnego nie stosuje si¢ ograniczenh wprowadzonych ustawg o
wstrzymaniu sprzedazy. Dopuszczalne jest zatem w niektérych sytuacjach nabywanie
nieruchomosci przez ,,nie-rolnikéw”, takze po dacie granicznej 30 kwietnia 2016 r.

II. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, prawidtowy jest drugi kierunek
wyktadni. Przy zawieraniu umowy przenoszacej wilasnos¢ nieruchomosci, wykonujace;j
warunkowg — ze wzgledu na pierwokup panstwa — umowe sprzedazy zawartg przed 30



kwietnia 2016 r., nalezy stosowac przepisy dotychczasowe, obowigzujace w dacie zawarcia
umowy zobowigzujacej, zawierajacej causae przysztej czynnosci rozporzadzajace;.

Oceniajac, ktéry rezim prawny — dawny czy nowy — powinien w tej sytuacji
faktycznej znalez¢ zastosowanie, nie nalezy si¢ odwolywac wylacznie do zasady tempus
regit actum; wynikaloby z niej, iz skoro do nabycia nieruchomosci (w rozumieniu art. 2 pkt
7 u.k.u.r.) dochodzi pod rzadami nowego prawa, wchodza w gre wszystkie przewidziane
tam ograniczenia. Ta zasada prawa mi¢dzyczasowego znajduje jednak zastosowanie przede
wszystkim wowczas, gdy danej kwestii nie regulujg przepisy szczegoélne. Tymczasem
ustawa o wstrzymaniu sprzedazy przepisy intertemporalne niewatpliwie zawiera,
aczkolwiek ich wyktadnia istotnie nastrgcza powazne watpliwosci.

Proby ich rozwiktania byty juz podejmowane w orzecznictwie Sadu Najwyzszego,
m.in. przy rozpatrywaniu zagadnienia prawnego w sprawie o sygn. III CZP 13/17,
dotyczacej stosowania nowych przepisow do egzekucji z nieruchomosci rolnych bedacych
w toku i nie zakonczonych do 30 kwietnia 2016 r. W uzasadnieniu uchwaty z 18 maja
2017 r. Sad Najwyzszy uznal, ze art. 12 ustawy z 14 kwietnia 2016 r. jest tak ,,niefortunny”
1 ,,mylacy”, ze ,doslowne jego brzmienie nalezy uzna¢ za pozbawione doniostosci
prawnej”, a ,literalne odczytanie tej czgsci art. 12 ustawy prowadzitoby do nieracjonalnych
rozstrzygnie¢”. Przyktadowo, proby wytozenia, co stanowi desygnat np. pojecia
,postepowania dotyczace nabycia nieruchomos$ci” ,,wszczete na podstawie” ustawy o
ksztaltowaniu ustroju rolnego (ktora stosownych regulacji w tym zakresie w ogdle nie
zawiera) czy nawet kodeksu cywilnego, prowadzi do tak nieracjonalnych wynikow, ze
uzasadnione jest odejscie od wyktadni literalnej na rzecz wykladni celowosciowej, 1 to
,dokonanej w sposob stuzacy maksymalnemu dostosowaniu normy do celéw i1 wartosci
wyrazonych w Konstytucji”. W tej sprawie za wartosci takie Sad Najwyzszy uznal przede
wszystkim wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasad¢ ochrony zaufania obywatela do panstwa i
tworzonego przez nie prawa, a takze nakaz poszanowania tzw. interesow w toku,
sprzeciwiajacy si¢ niekorzystnym i1 nieuzasadnionym zmianom warunkéw w otoczeniu
prawnym, w ramach ktérego obywatele podejmuja wazkie dla siebie decyzje m.in. o
charakterze majatkowym. Z zasadg tg zreszta koresponduje uzasadnienie projektu ustawy o
wstrzymaniu sprzedazy, zapewniajace, ze projektowana tre$¢ przepisdw przejsciowych
sprawi, i1z adresaci norm ,,nie b¢dg zaskakiwani nowymi rozwigzaniami, a nabyte przez nich
prawa beda respektowane”. Przepisy przej$ciowe ,,zapewnig tez ochrong¢ praw nabytych, nie
naruszajgc standardéw demokratycznego panstwa prawa”.

[II. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, w analogiczny sposéb nalezy
podchodzi¢ takze do problemu prawnego przedstawionego w sprawie niniejszej. Rowniez 1
tu bowiem proba ustalenia, czy dokonanie bezwarunkowej umowy przenoszacej wiasnos¢
nieruchomosci, w wykonaniu wczesniejszego zobowigzania (obwarowanego warunkiem),



jest objete hipoteza art. 12 badz art. 13 ustawy prowadzi do sprzecznych rezultatow — co
wynika przede wszystkim z wadliwego, pod wzgledem legislacyjnym, sformutowania tych
przepisow.

Dla zrozumienia tresci art. 12 ustawy niewatpliwie kluczowe powinno by¢ ustalenie,
co ustawodawca rozumie pod pojeciem ,postepowanie wszczete w celu nabycia
nieruchomosci” (1 dotad nie zakonczone), a do tego ,,wszczete na podstawie” czterech ustaw
wymienionych w tym przepisie.

Pomimo tego, ze ustawodawca odwotal si¢ tu do kryterium wszczecia (1 nie
zakonczenia) postgpowania, stosowanego z reguly przy przepisach przejsciowych
zwigzanych z nowelizacjami przepisOw procesowych (a nie wiasciwszych dla zmiany
przepisdOw materialnoprawnych kryteriow np. powstania zobowigzania, wymagalnoS$ci
roszczenia czy cho¢by daty nabycia wiasno$ci), nie wydaje si¢, by w przepisie tym mogto
chodzi¢ wylacznie o sformalizowane postepowania jurysdykcyjne przed organami panstwa.
Tak np. ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego w brzmieniu dotychczasowym tego typu
»podstaw” (do wszczecia takich ,,postepowan”) w ogdle nie zawieralta — co zreszty
podkreslat Sad Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaty III CZP 13/17. Zaré6wno prawo
pierwokupu z art. 3, jak 1 prawo nabycia z art. 4 ustawy Agencja Nieruchomosci Rolnych
realizowala poprzez zlozenie o$wiadczenia woli; ewentualne ,,postepowania” mogly zatem
dotyczy¢ jedynie oceny ex post skuteczno$ci takiego oswiadczenia 1 co najwyzej
odwrdcenia wynikajacych z niego skutkéw prawnorzeczowych — ktore jednak zaistniaty
przeciez wezesniej. W takich sytuacjach stosowanie dotychczasowego prawa jest oczywiste,
potwierdzone chocby trescig art. XXXVIII 1 art. XXXIX ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.
Przepisy wprowadzajace Kodeks cywilny (Dz.U. z 1964 r., Nr 16, poz. 94, ze zm.; dale;j:
p.-w.k.c.), positkowo stosowanych przy systemowej wyktadni przepisow miedzyczasowych
(por. m.in. postanowienie Sagdu Najwyzszego z 13 kwietnia 2005 r., sygn. IV CK 469/04).

Wydaje sig, ze réwniez np. ustawa o ksiggach wieczystych 1 hipotece nie jest
,podstawa” do dokonania stosownego wpisu do ksigegi wieczystej (ani tym bardziej do
nabycia nieruchomosci) w rozumieniu art. 12 ustawy. Podstawg taka sa przepisy
materialnoprawne zawarte w k.c. 1 ustawach szczegélnych, a samo postgpowanie
wieczystoksiegowe regulujg przede wszystkim przepisy art. 626' — art. 626'3 k.p.c.

Do réwnie niezrozumiatych rezultatow moze prowadzi¢ proéba wyktadni pojecia
,postepowanie dotyczace nabycia nieruchomos$ci” wszczete 1 nie zakonczone przed 30
kwietnia 2016 r., prowadzone ,,na podstawie” przepisow kodeksu cywilnego badz tez
ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. Wydaje si¢, ze ,,postgpowaniami” prowadzonymi ,,na
podstawie” tej ostatniej ustawy moglyby by¢ przede wszystkim czynnosci zwigzane z
organizowaniem przetargdw na zbycie nieruchomosci z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa, uregulowane w Rozdziale 6 ustawy. Znow jednak s3 to gtownie dziatania czysto



faktyczne badz tez czynno$ci cywilnoprawne (a nie postgpowania jurysdykcyjne przed
organami panstwa), podobnie jak i nabywanie nieruchomosci w trybie bezprzetargowym na
podstawie art. 29 tej ustawy, realizowane poprzez sktadanie odpowiednich oswiadczen
woli.

Z kolei wigkszos¢ czynnosci obrotu cywilnoprawnego ,dotyczacego nabycia
nieruchomosci” odbywa si¢ ,,na podstawie” kodeksu cywilnego — a raczej na podstawie
czynnosci prawnych w nim uregulowanych (badz ex lege, wzglednie — na mocy
konstytutywnego orzeczenia sadu). Mozna ewentualnie dywagowac, czy art. 12 ustawy
moglby zachowac¢ swdj normatywny sens przede wszystkim w tej ostatniej sytuacji, tj. gdy
postepowanie przed sadem prowadzi do nabycia nieruchomosci. Wéwczas sam fakt
wszczgclia postepowania (np. o zobowigzanie do zlozenia o§wiadczenia woli, o rozwigzanie
umowy czy postepowan dziatlowych) przed graniczng datg 30 kwietnia 2016 r. pozwolitby
na stosowanie w tych stanach faktycznych przepisow dawnych — mimo ze samo nabycie
nieruchomosci (w rozumieniu art. 2 pkt 7 u.k.u.r.) nastepowatoby juz po tej dacie (znow
jednak ustawodawca niekonsekwentnie poza zakresem art. 12 pozostawia np. postgpowanie
o podziat majatku matzonkow po rozwodzie, uregulowane w k.r.o. oraz w k.p.c., do ktérych
to przepisoéw art. 12 akurat si¢ nie odwotuje). Problem jednak w tym, iz art. 12 ustawy nie
dotyczy wylacznie ,nabycia w wyniku orzeczenia sadu” (tym precyzyjniejszym
okresleniem ustawodawca postuguje si¢ za§ m.in. w znowelizowanym art. 2 pkt 7 oraz
art. 4 ust. 1 pkt 3 u.k.u.r.), ale wszelkich postepowan ,,dotyczacych nabycia nieruchomosci”;
jego zakres powinien wigc by¢ szerszy. Jednakze jezeli z kolei przyjac¢ to ostatnie zatozenie,
rezultaty takiej wyktadni znéw stajg si¢ trudne do zaakceptowania. Dotyczy to przede
wszystkim tych postepowan, w ktorych oceniana jest ex post skutecznos¢ zdarzen prawnych
zaistnialych w przesztosci (ustalenie niewazno$ci czynno$ci prawnej, stwierdzenie
zasiedzenia itp.). W tych sytuacjach, a zwlaszcza gdy do nabycia wtasnosci dochodzi ex
lege, odwotanie si¢ do kryterium daty wniesienia pozwu (wniosku) jest z gruntu
nieprawidtowe. Raz, ze z punktu widzenia skutkéw materialnoprawnych zaistniatych juz w
przesztosci jest ono zupelnie irrelewantne — kryterium to powinno mie¢ znaczenie raczej
przy nowelizacji przepisOw stricte procesowych; te za§ ustawa o wstrzymaniu sprzedazy
pozostawia bez zadnych zmian. Po drugie za$, kryterium to zalezne jest od woli jednej ze
stron (tj. decyzji o wszczgciu postepowania), co prowadzi do nieakceptowalne]
subiektywizacji, podczas gdy wykladnia przepisow intertemporalnych, realizujacych zasade
pewnosci prawa (bezpieczenstwa prawnego), winna odwotywaé si¢ do przestanek
maksymalnie zobiektywizowanych. W przeciwnym razie prowadzi to do chaosu w
stosunkach prawnorzeczowych.

Poglad, 1z w art. 12 ustawy miatoby chodzi¢ jedynie o formalne wszczecie
postepowania przed sagdem cywilnym, ktérego celem byloby nabycie nieruchomosci — 1
tylko wowczas w dalszym ciggu obowigzywalaby ustawa dawna — prowadzi do skutkow
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nieracjonalnych takze w stanach faktycznych takich jak w sprawie niniejszej. Otoz
warunkowa umowa sprzedazy nieruchomosci rolnej, z zastrzezeniem prawa pierwokupu z
art. 29 ust. 4 u.g.n.r.s.p., po ztozeniu przez Krajowy Osrodek oswiadczenia o rezygnacji z
tego uprawnienia (badz po bezskutecznym uplywie miesigcznego terminu z art. 598 § 2
k.c.), stanowi zrodto roszczenia o przeniesienie wlasnosci. Mozliwe jest wigc wymuszenie
dokonania takiej czynnosci na drodze sagdowej (por. m.in. postanowienie SN z 8 maja 1975
r., sygn. lIT CRN 51/75; wyrok SN z 7 maja 2015 r., sygn. III PK 124/14). Oznaczatoby to,
ze w tych sytuacjach, w ktérych warunkowa umowe sprzedazy zawarto przed 30 kwietnia
2016 r., a Agencja Nieruchomosci Rolnych nie wykonata prawa pierwokupu, a do tego
strona tej umowy zdazyla wnies¢ pozew o zobowigzanie do ztozenia o$wiadczenia woli
przed data 30 kwietnia 2016 r., nalezaloby stosowaé przepisy dotychczasowe
(niewymagajace od nabywcy statusu rolnika indywidualnego), niezaleznie od tego, kiedy
dosztoby to uprawomocnienia orzeczenia zastgpujacego oswiadczenie drugiej strony
umowy — skutkujgcego, o ile w catosci byloby zgodne z zadaniem pozwu, przeniesieniem
wiasnos$ci. Jezeli jednak w identycznych okoliczno$ciach strony zgodnie zawartyby umowe
o skutkach prawnorzeczowych, ale juz po 30 kwietnia 2016 r., ta transakcja oceniana bytaby
juz wedlug zupehie innego rezimu prawnego, wprowadzonego ustawg z 14 kwietnia
2016 r. Tak odmienna ocena prawna de facto identycznych sytuacji nie znajduje jednak
zadnego racjonalnego wytlumaczenia.

Z tych wszystkich powodoéw wydaje si¢, ze okreslenie ,,postepowanie dotyczace
nabycia nieruchomos$ci”, o jakim mowa w art. 12 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy,
powinno by¢ raczej rozumiane Ww znaczeniu potocznym, a nie formalnoprawnym,
procesowym 1 obejmowaé ogot dzialan nakierowanych na zmiang wilasciciela
nieruchomosci. Akurat sprzedaz nieruchomos$ci rolnej w takich okolicznosciach jak w
sprawie niniejszej mogtaby konstruowa¢ swego rodzaju ,,postepowanie”, o jakim mowa w
art. 12 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy. Ze wzgledu na unormowania iuris cogentis z
u.g.n.r.s.p. oraz k.c. — a zatem nie z woli samych stron — z zalozenia musi by¢ ona procesem
(,,postepowaniem”?) rozciggni¢tym w czasie. Proces ten wymaga dokonania kilku
odrebnych, 1 to sformalizowanych ad solemnitatem, czynnos$ci prawnych, sktadajacych si¢
jednak na jedng transakcje: zawarcie warunkowej umowy zobowigzujacej, ztozenie
oswiadczenia Agencji (KOWR) dotyczacego prawa pierwokupu oraz zawarcie umowy
prawnorzeczowej, definitywnie przenoszacej wlasnos¢ nieruchomosci na nabywece.

Nie sposob jednak nie dostrzec, ze — o ile w okolicznos$ciach niniejszej sprawy by¢
moze mozna jeszcze probowac dopatrze¢ si¢ sui generis ,,postepowania”, o jakim mowa w
art. 12 ustawy — to jednak w innych sytuacjach faktycznych az tak liberalne podejscie
rzeczywiscie mogtoby zatraca¢ jakikolwiek sens normatywny tego przepisu. Nie wiadomo
bowiem, jakie czynnosci (faktyczne, prawne) miatyby si¢ na takie ,,postepowanie” sktadac,
a co najwazniejsze — kiedy zostaloby ono wszczete, co przeciez przesadza o zastosowaniu



badz przepisow dotychczasowych, badz tez nowych. Istotnie wigc jezykowa wyktadnia art.
12 ustawy prowadzi do tak nieracjonalnych rezultatéw, ze konieczne staje si¢ odwotanie do
innych metod interpretacji tekstu prawnego. Takze zreszta 1 w doktrynie wyrazane sg
poglady, i1z lakoniczno$¢ 1 wycinkowo$¢, niepelno$¢ unormowan intertemporalnych z
ustawy z 14 kwietnia 2016 r. sprzeciwia si¢ stosowaniu wyktadni jezykowej (w
szczegoOlnosci wnioskowaniu a contrario); w zasadzie kazdy przypadek powinien byc¢
traktowany indywidualnie, z uwzglednieniem okolicznosci jemu tylko witasciwych (por.
m.in. J. Grykiel, Ograniczenia obrotu nieruchomosciami rolnymi oraz prawami
udziatowymi w spotkach po nowelizacji ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego,
Mon.Prawn. nr 12/2016, s. 630-631).

Konkluzja taka dotyczy zaro6wno art. 12 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy, jak 1 jej
art. 13 — przepisu blizej tu nie analizowanego ze wzgledu na, jak si¢ wydaje, jego zbyt
waski zakres, niemniej jednak takze przywotanego przez Sad pytajacy. Przepis ten rowniez
nie jest jasny, przede wszystkim nie jest jednoznaczna jego relacja do normy wyrazonej w
art. 12. Nie wiadomo tez, czym mialyby si¢ rozni¢ ,,czynno$ci prawne zwigzane z
realizacjg” prawa pierwokupu (art. 3 u.k.u.r.) badz wykupu (prawa nabycia z art. 4 u.k.u.r.),
o jakich mowa w art. 13 ustawy, od — po prostu — ,,0éwiadczenia woli Agencji o
wykonaniu” danego uprawnienia (skoro tym wlasnie okresleniem postuguje si¢ jednolicie
ustawa). Nie jest wreszcie zrozumiate, z jakich powodéw art. 13 ustawy ogranicza si¢
wytacznie do prawa pierwokupu z u.k.u.r., a pomija prawo pierwokupu z art. 29 u.g.n.r.s.p.,
skoro oba uprawnienia sg prawnie 1 konstrukcyjnie tozsame, realizuja tez identyczne
funkcje. Prowadzi to do wniosku — przyjetego zreszta takze i1 przez Sad Najwyzszy w
uzasadnieniu uchwaty III CZP 13/17 (ale 1, w innym zakresie, uzasadnieniu uchwaty z 22
czerwca 2017 r., sygn. Il CZP 24/17), ze legislacyjna jako$¢ nowych przepisow w
niektorych wypadkach jest tak niska, ze wymaga wykladni systemowej 1 celowosciowe;j
przetamujacej znaczenie jezykowe poszczegdlnych norm, takze tych o charakterze
bezwzglednie obowigzujgcym.

IV. Ochrona uczestnikbw obrotu przed zmiang prawa nastgpujaca w toku
realizowania roznego rodzaju procesOw roztozonych w czasie, w szczego6lnosci
prowadzacych do nabycia wilasno$ci, jest przedmiotem gwarancji wyrazonych w art. 2
Konstytucji, tj. zasady zaufania obywatela do panstwa 1 tworzonego przez nie prawa oraz
zasady poszanowania praw nabytych, a takze nawet tzw. interesow w toku — zasad
genetycznie zwigzanych z ideg demokratycznego panstwa prawnego.

Swoistego podsumowania konstytucyjnych wytycznych wigzacych ustawodawce
rozstrzygajacego kwestie intertemporalne (co do wyboru ktérych dysponuje skadinad
znacznym marginesem swobody), dokonal Trybunat Konstytucyjny m.in. w wyroku z 9
czerwca 2003 r., sygn. SK 12/03. Zdaniem TK, owe zasady kierunkowe obejmuja:



- rygorystyczny, cho¢ nie absolutny zakaz retroakcji wlasciwe;,

- w przypadku retroakcji niewlasciwej (zasady bezposredniego dziatania nowego prawa
dla stosunkéw powstatych pod dziataniem prawa dotychczasowego, retrospekcji) —
ustawodawca moze korzystaC z zasady bezposredniego dziatania prawa, ,jezeli
przemawia za tym wazny interes publiczny, ktdérego nie mozna wywazy¢ z interesem
jednostki” (tu TK odwotat si¢ do swoich orzeczen: z 2 marca 1993 r., sygn. K 9/92 oraz
wyroku z 15 lipca 1996 r., sygn. K 5/96),

- zasade poszanowania praw niewadliwie nabytych.

Co jednak znacznie wazniejsze, Trybunat dalej wprost stwierdzil, ze ,,obiegowo
przyjmowana teza, jakoby istnialo swoiste "domniemanie" przemawiajgce za bezposrednim
dziataniem prawa nowego jest - obecnie - znacznym konstytucyjnym uproszczeniem. Po
pierwsze bowiem, konflikt nowego prawa z interesami jednostki (stosunki w toku) moze
by¢ rozwigzany przez wybor zasady bezposredniego dziatania prawa nowego tylko o tyle, o

ile da si¢ wskaza¢ wyrazny wazny interes publiczny, zmuszajacy do przejs$cia do porzadku
dziennego nad interesem jednostki (wyrok z 13 marca 2000 r., K. 1/99, OTK ZU nr 2/2000,
poz. 59, podobnie wyroki: z 28 kwietnia 1999 r., K. 3/99, OTK ZU nr 4/1999, poz. 731z 22
czerwca 1999 r., K. 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100). Mdwigc inaczej: na tle
utrwalonego stanowiska TK na wypadek kolizji bezposredniego dziatania ustawy nowej 1

interesu jednostki, mozna méwi¢ raczej o odwroceniu "domniemania" przemawiajgcego za

zasada bezposredniego dziatania (retrospektywnos$ci). Ta ostatnia dochodzi do glosu tylko

na wypadek wykazania wyraznie waznego interesu publicznego. Sprawdzenia (analizy), czy
w danym wypadku taki wazny interes wystepuje, dokonuje organ stajacy wobec
watpliwosci intertemporalnej, a wigc Trybunat Konstytucyjny lub sad orzekajacy. Tak wiec
w Swietle orzecznictwa TK kwesti¢ intertemporalng o tyle tylko rozwiazuje si¢ optujac za
zasadg stosowania ustawy nowej, o ile przemawia za tym konieczno$¢ ochrony innych
konstytucyjnie uznanych praw, wartosci, czy interesOw 1 pod warunkiem zastosowania
procedur umozliwiajacych zainteresowanym dostosowanie si¢ do zaistniatej sytuacji (wyrok
z 15 wrzesnia 1998 r., K. 10/98, OTK ZU nr 5/1998, poz. 64)”.

Rozwijajac dalej jeszcze t¢ mys$l Trybunal zauwazyl, ze powyzsze wskazowki
odnoszg si¢ do ,,zasad aksjologii konstytucyjnej w zakresie konstruowania odpowiedzi, jak
wypehi¢ istniejaca luke w zakresie regulacji intertemporalnej”. Kazda bowiem zmiana
prawa oznacza zmian¢ regul gry miedzy rzadzacymi i rzadzonymi. Aby uznaé j3 za
legitymizowang, musi by¢ dokonana fair play: przede wszystkim z poszanowaniem
uzasadnionych oczekiwan uksztattowanych przez dawne prawo. Nie wyklucza to
oczywiscie ,,wazenia” interesu publicznego 1 prywatnego, zwtaszcza gdy pozostaja one w
konflikcie; interes publiczny musi by¢ jednak ,,ujawniony 1 dostatecznie wazki, aby
umozliwil odej$cie od zasady dziatania dawnego prawa, w zaufaniu do ktorego jednostka
uksztattowata swoje interesy”. Podobnie 1 w uzasadnieniu wyroku z 13 marca 2000 r., sygn.



K 1/99 Trybunat podkreslal, ze zar6wno zasada ochrony praw nabytych, jak 1 sama zasada
pewnosci prawa nie mogg i8¢ tak daleko, aby uniemozliwia¢ dokonanie zmiany prawa — z
regut tych bynajmniej ,,nie wynika, aby kazdy moglt zawsze ufa¢, iz prawne unormowanie
jego praw 1 obowiazkow nie ulegnie na przysztos¢ zmianie na jego niekorzys¢. Ocena
zalezy od tresci dokonywanych przez prawodawce zmian 1 sposobu ich wprowadzenia, przy
uwzglednieniu catoksztaltu okolicznos$ci oraz konstytucyjnego systemu wartosci”. Innymi
stowy, ,interpretacja aktu normatywnego w zgodzie z Konstytucja moze prowadzi¢ do
wniosku o konieczno$ci stosowania ustawy dawnej” (P. Tuleja, Konstytucyjne podstawy
prawa intertemporalnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Kwartalnik Prawa
Prywatnego z 1997 r., Nr 1, s. 154).

V. Odnoszac powyzsze argumenty do sprawy niniejszej, w ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich nie sposob przyjacé, by jezykowa — a zatem restrykcyjna — wyktadnia art. 12
ustawy (pomijajac wszelkie zarysowane wyzej trudnosci z ustaleniem jej wynikow) byta
zgodna z konstytucyjng aksjologia 1 przytoczonymi wyzej zasadami kierunkowymi.
Zdaniem Rzecznika, biorgc pod uwage caloksztatt okolicznos$ci niniejszej sprawy, interes
publiczny, jakiemu mialby stuzy¢ nowy rezim prawny wprowadzany tak skonstruowanymi
przepisami przejsciowymi, nie jest dostatecznie wazki, by przelama¢ konstytucyjne
gwarancje praw jednostki. Wynika to z nastepujacych powodow.

Po pierwsze, sam prawodawca w uzasadnieniu projektu ustawy z 14 kwietnia 2016 r.
daje jasno wyraz swoim preferencjom: jego zdaniem, nowe przepisy — z uwzglednieniem
zaprojektowanych mechanizmow intertemporalnych — ani nie beda odbiera¢ praw nabytych,
ani tez w zaden sposob nie beda naruszaly zaufania obywateli, ktérzy nie zostang
zaskoczeni nowymi przepisami. Regulacje miedzyczasowe zapewnig dokonczenie
rozpoczetych przedsigwzie€, bez uszczerbku dla intereséw prywatnych (por. wyzej pkt II in
fine). Pomimo tego, ze w polskim systemie prawnym tego rodzaju wyktadnia autentyczna
nie powinna przetamywa¢ wyktadni jezykowej tekstu prawnego, to jednak analizujac te
deklaracje prawodawcy w sprawie III CZP 13/17 Sad Najwyzszy doszedt do przekonania,
ze ,,ta mysl ustawodawcy zostata w art. 12 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci
wyrazona w sposob utomny”, w zwigzku z czym pierwszenstwo nalezy przyznaé raczej
,wynikom wyktadni dokonanej w sposob stuzacy maksymalnemu dostosowaniu normy do
celow 1 wartosci wyrazonych w Konstytucji”.

Po drugie, odnoszac si¢ juz bezposrednio do okoliczno$ci sprawy niniejszej, nie
mozna pomija¢ szczegolnej wiezi prawnej lgczacej umoweg zobowigzujacg do sprzedazy
nieruchomosci z umowg wykonawcza, o skutkach prawnorzeczowych. Ta pierwsza jest
zrodlem juz powstatego roszczenia — prawa majatkowego — o nabycie wlasnosci,
egzekwowalnego przed sgdem. Prawo to winno by¢ z zasady respektowane przez
prawodawce, a do jego ograniczenia moze dochodzi¢ jedynie w warunkach z art. 31 ust. 3



Konstytucji: gdy jest to niezbedne dla realizacji szczegolnie istotnych konstytucyjnych
wartosci. Ponadto w tej sytuacji formalne rozcztonkowanie — a zatem 1 rozciggnig¢cie w
czasie — jednolitej gospodarczo transakcji nastgpuje wbrew woli stron. Warunki takie
zostaly narzucone przez ustawodawce przepisami iuris cogentis w celu realizacji interesu
publicznego (kontroli obrotu prywatnego). Strony tych umdéw nie moga inaczej
uksztaltowac¢ swojego stosunku, jak tylko w sposéb przewidziany w ustawie — nie moga
zatem ,,dostosowa¢” swoich dzialtan do przyszlej zmiany prawa. Wszystkie kolejne
czynno$ci (etapy) realizujg jednak jeden i ten sam cel gospodarczy, jakim jest przeniesienie
wlasnos$ci prywatnej nieruchomosci rolnej na inng osobe. W takiej sytuacji wydaje sig, ze
wykladnia przepisow regulujacych t¢ transakcje powinna zapewnia¢ zachowanie jej
jednolitego charakteru, w szczego6lnos$ci poprzez uznanie, ze powinien normowac jg — w
catosci — jeden rezim prawny. Strony nie powinny by¢ wigc zaskakiwane zmiang regut
postepowania na etapie wlasciwie juz wykonawczym, stanowigcym realizacje
wczesniejszego zobowigzania, nota bene prawnie skutecznego takze 1 po zmianie prawa
(por. art. XXXIX p.w.k.c.).

Po trzecie, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, przyjecie wyktadni liberalne;,
,wzgledniejszej” dla prywatnych uczestnikéw obrotu, w Zaden sposéb nie zagrozi celowi
ustawy o wstrzymaniu sprzedazy, w szczegdlnosci wartosciom, jakie ustawodawca
zamierzal chroni¢. Przede wszystkim, kazda umowa sprzedazy nieruchomosci rolnej — takze
1 ta zawarta tuz przed wejSciem w Zycie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy — 1 tak jest
kontrolowana przez panstwowg agencje pod katem zgodnos$ci z prowadzong polityka rolna;
tak tez byto w sprawie niniejszej. Zastrzezenie prawa pierwokupu — obwarowane sankcjami
niewazno$ci w razie jego naruszenia — jest wystarczajacg gwarancja osiggniecia celow
istotnych z punktu widzenia panstwa. Dotozenie kolejnego trybu kontrolnego — poprzez
zastosowanie nowego rezimu, nieporoOwnanie bardziej restrykcyjnego — jest z tego punktu
widzenia czynnos$cig zgota niepotrzebna, w szczegdlnosci niespetniajaca konstytucyjnego
wymogu ,,niezbednos$ci” ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 64 ust. 1 w zw. z
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

Brak zainteresowania Agencji Nieruchomosci Rolnych tg transakcja (i nabyciem
nieruchomosci) — a zarazem kazda inng warunkowa umowg sprzedazy dokonywang w
analogicznych okolicznosciach — nalezy traktowac¢ jako uznanie przez panstwo, iz dana
czynno$¢ obrotu, ktorej in casu zamierzaja dokonaé strony, nie stanowi przejawu
niekorzystnych  spekulacji na gruntach rolnych, =zagrazajacej bezpieczenstwu
zywnosciowemu panstwa (czemu wilasnie nowe przepisy miaty przeciwdziata¢). Mimo
bowiem tego, ze zgodnie z art. 13 ustawy co do zasady Agencja korzystajac ze swoich
uprawnien kontrolnych wzgledem uméw zawartych przed 30 kwietnia 2016 r. musi
stosowaC przepisy dotychczasowe (bardziej liberalne, nie zawierajace mechanizmow
»antyspekulacyjnych”), to jednak warto zauwazy¢, ze przestanki zasadnosci 1 celowosci
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skorzystania z prawa pierwokupu — a zatem ograniczenia wolno$ci majatkowej stron — nie
zostaly nigdzie w ustawie okres$lone (i to zarowno przed, jak i po 30 kwietnia 2016 r.).
Trudno bowiem za takie okreslenie uzna¢, ze wzgledu na znaczny stopien ogolnosci,
odwolanie si¢ do celow polityki rolnej panstwa, wyrazone niegdy$ w art. 6 ust. 1 u.g.n.r.s.p.,
a obecnie — w art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 10 lutego 2017 r. o Krajowym Osrodku Wsparcia
Rolnictwa (Dz.U. z 2017 r., poz. 623, ze zm.). De facto umozliwia to nabycie przez KOWR
w tym trybie kazdej nieruchomos$ci rolnej wedlug wlasnego uznania — co nb. Rzecznik
kwestionuje jako rozwigzanie niekonstytucyjne (por. nizej).

Ubocznie warto tez zauwazy¢, ze gdyby w niniejszej sprawie konsekwentnie
stosowa¢ nowe przepisy, kupujaca moglaby si¢ jeszcze ewentualnie ubiega¢ o uzyskanie
administracyjnego zezwolenia Dyrektora Generalnego Krajowego Osrodka na nabycie
przedmiotowe]j nieruchomosci. Jezeli jednak wnioskodawczyni nie zobowigzataby si¢ do
utworzenia gospodarstwa rolnego, prowadzenia go oraz zamieszkiwania przez 5 lat na tym
terenie (por. art. 2a ust. 4 u.k.u.r.) — 1 tak zgody takiej by nie uzyskata (nie powinna bylaby
uzyskac). W takiej sytuacji sprzedajacy (w niniejszej sprawie zalacy si¢) albo zostaliby z
,hiechciang” nieruchomoscig, albo, jezeli byliby wystarczajagco zdeterminowani, mogliby
przymusi¢ KOWR do nabycia tej nieruchomosci w trybie art. 2a ust. 6 u.k.u.r. Restrykcyjna
wykladnia przepisow przejsciowych doprowadzitaby wiec w efekcie albo do pozbawienia
dotychczasowego wiasciciela prawa zadysponowania wtlasng nieruchomoscig, albo do
przymusowego nabycia przez panstwo (i to prawdopodobnie po zanizonej cenie — por.
mechanizmy dostosowujace z art. 2a ust. 6 — ust. 10 u.k.u.r.) prywatnej nieruchomosci,
ktorag to nieruchomoscig panstwo w ogole nie jest (nie byto) zainteresowane. W kazdej z
tych sytuacji dochodzitoby do pokrzywdzenia jeszcze kolejnej osoby prywatnej, tj.
nabywcy, ktérego roszczenie z umowy zobowigzujacej nie mogloby zosta¢ zrealizowane.
Wszystko to za$ zachodzitoby w sytuacji wczesniej ocenionej przez panstwowa agencje
jako nie zagrazajaca istotnym celom panstwa w zakresie polityki rolnej. W ocenie
Rzecznika, takze 1 z tego powodu — nieracjonalnych skutkow, krzywdzacych prywatnych
uczestnikdw obrotu, ale 1 nieracjonalnych dla panstwa — wykladni¢ restrykcyjng nalezy
uzna¢ za nieprawidlowa.

Po czwarte za$, przy wymaganej przez art. 8 Konstytucji tzw. prokonstytucyjne;j
wykladni prawa, nie sposéb poming¢ 1 tej okolicznos$ci, ze przepisy uchwalone 14 kwietnia
2016 r. budza powazne zastrzezenia z punktu widzenia ich zgodnosci z Konstytucja RP.
Zastrzezenia te Rzecznik sformulowal we wniosku skierowanym do Trybunatu
Konstytucyjnego o ocen¢ zgodnos$ci przepisow ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego
m.in. wlasnie z konstytucyjnymi gwarancjami ochrony witasnosci (sprawa w TK o sygn. K
36/16; por. zwlaszcza pisma procesowe Rzecznika z 11 lipca 2016 r. oraz z 12 sierpnia
2016 r.). Poniewaz termin rozpoznania wniosku Rzecznika przez Trybunal Konstytucyjny
nie zostal jeszcze wyznaczony, a sady powszechne do tego czasu, w sprawach przed nimi



zawistych, muszag w drodze wykladni poszukiwa¢ adekwatnych — konstytucyjnie,
systemowo, celowosciowo — rozwigzan zapewniajacych ochrone praw obywateli, w ocenie
Rzecznika Praw Obywatelskich uzasadnia to rozpatrzenie przedstawionego zagadnienia
takze z uwzglednieniem argumentacji odwotlujacej si¢ bezposrednio do porzadku
aksjologicznego obowigzujacej Konstytucji. I jakkolwiek wniosek Rzecznika nie dotyczy
bezposrednio przepisow przejsciowych, ale poszczegolnych regulacji prawa materialnego —
w tym przede wszystkim art. 2a u.k.u.r. — rozstrzygnigcie przez Sad Najwyzszy, czy w
przypadku watpliwym stosowac przepisy dotychczasowe, szerzej respektujace prawo
wlasno$ci prywatnej (ale 1 zachowujace przeciez uprawnienia kontrolne panstwa w postaci
prawa pierwokupu), czy przepisy nowe, z pewnoscig drastycznie ograniczajace ochrong
wlasnos$ci prywatnej (a zdaniem Rzecznika, w nadmierny, a na dodatek niekonstytucyjny
sposOb) powinno uwzglednia¢ takze 1 ten, konstytucyjny aspekt problemu.

VI. Reasumujac, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich legislacyjna wadliwo$¢
przepisow przejsciowych powoduje, ze proba zastosowania tych przepisOw, zgodnie z ich
literalnym brzmieniem, w stanie faktycznym niniejszej sprawy prowadzi do sprzecznych 1
nieracjonalnych wynikow. Okolicznosci te uzasadniaja odwotanie si¢ do innych metod
wyktadni, przede wszystkim systemowej (prokonstytucyjnej) 1 celowosciowej. Zdaniem
Rzecznika, zarbwno przywotane wyzej stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego nakazujace
dokonywanie wyktadni przepisow migdzyczasowych w zgodzie z dyrektywami
wywodzonymi z ustawy zasadniczej, jak 1 ocena catoksztattu okoliczno$ci zawierania
warunkowej umowy sprzedazy nieruchomosci rolnej z zastrzezonym prawem pierwokupu
na rzecz panstwa, prowadza do wniosku, ze w tej konkretnej sprawie prawidtowym
rozwigzaniem bedzie zastosowanie prawa nie nowego, ale dotychczasowego. Nie tylko
pelniej zostanie woéwczas zrealizowany postulat ochrony praw obywateli. Nie dojdzie takze
do naruszenia uzasadnionych celow ustawy, skoro w stosunku do danej czynnos$ci obrotu
panstwo zachowuje swoje uprawnienia kontrolne 1 — w razie potrzeby — moze (mogto)
dokona¢ stosownej interwencji w oparciu o art. 29 ust. 4 u.g.n.r.s.p.

Z tych wszystkich powodow wnoszg¢ jak na wstepie.
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