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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, ze zm.) zglaszam udziat Rzecznika Praw Obywatelskich w postepowaniu przed Sagdem
Najwyzszym — w zakresie rozstrzygnigcia zagadnienia prawnego — 1 przedstawiam
nastepujace stanowisko w sprawie:

Do osoby, na ktorej rzecz przysadzono wilasno$¢ nieruchomosci rolnej, w toku
egzekucji sadowej z nieruchomosci wszczetej przed dniem 30 kwietnia 2016 r., nie
stosuje sie ograniczen wynikajacych z art. 2b ust. 1 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o
ksztaltowaniu ustroju rolnego (t. jedn. Dz.U. z 2017, poz. 2196, ze zm.).

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich Tel. centr. (+48 22) 55 17 700
al. Solidarnosci 77 Infolinia obywatelska 800 676 676
00-090 Warszawa biurorzecznika@brpo.gov.pl

WWW.rpo.gov.pl



Uzasadnienie

I. W toku rozpoznawania zazalenia na odmowe dokonania czynno$ci notarialnej w
sprawie o sygn. I Cz 122/17 Sad Okregowy w Sieradzu powzigt watpliwosci co do
wykladni przepisow intertemporalnych zawartych w ustawie z dnia 14 kwietnia 2016 r. o
wstrzymaniu sprzedazy nieruchomos$ci Zasobu Wlasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o
zmianie niektorych ustaw (Dz.U. z 2016 r. poz. 585, ze zm.; dalej: ustawa o wstrzymaniu
sprzedazy).

Nieruchomo$¢ majaca stanowi¢ przedmiot czynnosci notarialnej stata si¢ wlasnoscia
obecnego wilasciciela na podstawie postanowienia Sagdu Rejonowego w Sieradzu z 16
sierpnia 2016 r. (sygn. I Co 1227/15) o przysadzeniu wilasnosci (prawomocnego od 1
wrzesnia 2016 r.). Postepowanie egzekucyjne, w toku ktérego do przysadzenia doszio,
zostato wszczete przed wejsciem w zycie nowych zasad obrotu ziemig rolng (sama licytacja
odbyta si¢ 16 stycznia 2016 r.), jednakze ostatecznie do nabycia wlasnosci doszto juz po
granicznej dacie 30 kwietnia 2016 r.

Nabywca licytacyjny zamierzat dokona¢ dalszej sprzedazy tej nieruchomosci,
jednakze notariusz odmowita dokonania tej czynnos$ci, uznajac ja za sprzeczng z art. 2b ust.
1 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (t. jedn. Dz.U. z 2017,
poz. 2196, ze zm.; dalej u.k.u.r.). Przepis ten stanowi, iz ,,nabywca nieruchomosci rolnej jest
obowigzany prowadzi¢ gospodarstwo rolne, w sktad ktérego weszta nabyta nieruchomos$¢
rolna, przez okres co najmniej 10 lat od dnia nabycia przez niego tej nieruchomosci, a w
przypadku osoby fizycznej prowadzi¢ to gospodarstwo osobiscie”. Skoro za$§ przysadzenie
nieruchomosci w toku postegpowania egzekucyjnego miesci si¢ w ustawowej definicji
,habycia” nieruchomosci (art. 2 pkt 7 u.kur.), a zaden przepis, w szczegdlnosci
intertemporalny, nie wylacza dzialania zasady z art. 2b ust. 1 uk.ur. przy nabyciu
licytacyjnym w toku egzekucji sagdowej, ewentualna sprzedaz takiej nieruchomosci bytaby
czynnoscig niewazng z mocy prawa (art. 9 ust. 1 pkt 2 u.k.u.r.).

Spod dziatania nowych przepiséw umowy tej nie wytacza rowniez fakt, ze objeta nig
nieruchomos$¢ ma powierzchni¢ nie przekraczajacg 0,3 ha (por. art. la pkt 1 lit. b) u.k.u.r.),
skoro przysadzono nieruchomo$¢ o powierzchni 7856 m?, a sporna dziatka zostala z tej
wickszej wydzielona. Nie moze zosta¢ rowniez podwazony rolny charakter tej
nieruchomosci, mimo ze jest objeta wazng decyzjg z 18 sierpnia 2016 r. o ustaleniu
warunkow zabudowy 1 zagospodarowania terenu, zezwalajaca na realizacje inwestycji w
postaci budowy szesciu budynkéw jednorodzinnych (nb. zgodnie z postanowieniami
studium zagospodarowania przestrzennego, ktory tereny te przewiduje pod siedliska
mieszkaniowe). W $wietle ustawy, nieruchomos$¢ traci charakter rolny wylacznie woéwczas,
gdy przeznaczenie takie wynika z obowigzujacego planu miejscowego (tego za$ dla



spornego obszaru nie uchwalono), badz tez z decyzji o warunkach zabudowy, ktora stata si¢
ostateczna jeszcze przed 30 kwietnia 2016 r. (art. 11 pkt 2 ustawy o wstrzymaniu
sprzedazy). Zaden z tych przypadkow w tej sprawie nie zachodzi.

Rozpatrujac zazalenie na odmowe dokonania czynnos$ci notarialnej Sagd Okrggowy w
Sieradzu powzigt watpliwosci co do wyktadni przepisow art. 2b u.k.u.r. w zwigzku z
przepisem intertemporalnym, tj. art. 12 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy, nakazujacym
stosowa¢ przepisy dotychczasowe ,,do postepowan dotyczacych nabycia nieruchomosci
rolnych oraz wpisu do ksiggi wieczystej wszczetych na podstawie ustaw zmienianych w art.
3, art. 4, art. 6 1 art. 7, 1 niezakonczonych do dnia wej$cia w Zycie niniejszej ustawy”. Proba
poddania tych watpliwosci pod ocen¢ Sadu Najwyzszego zakonczyla si¢ jednak
niepowodzeniem, jako ze postanowieniem z 19 pazdziernika 2017 r. (sygn. III CZP 51/17)
Sad Najwyzszy odméwit podjecia uchwaly z przyczyn formalnych. Obecnie, procedujac we
wilasciwym trybie, Sad Okregowy ponowit swoje zapytanie o prawidlowos¢ zastosowania
rozwigzan z art. 2b u.k.u.r. do tak ustalonego stanu faktycznego.

II. Przedstawiajagc swoje watpliwosci interpretacyjne co do dopuszczalnosci
stosowania w takiej sytuacji nowych regulacji dotyczacych obrotu ziemig rolng, m.in.
zobowigzujacych nabywce nieruchomosci do osobistego prowadzenia na niej dziatalnos$ci
rolniczej przez okres dziesieciu lat, bez mozliwosci jej zbycia czy nawet przeniesienia
posiadania (chyba ze za zgoda sadu, w szczegdlnych okoliczno$ciach), Sad Okregowy
wskazat, ze wyktadnia gramatyczna art. 2b ust. 1 u.k.u.r. oraz art. 12 ustawy o wstrzymaniu
sprzedazy jednoznacznie prowadzi do wniosku, ze art. 2b u.k.u.r. znajduje w tej sprawie
zastosowanie. Przepis przejSciowy, nakazujacy dalsze stosowanie przepisoOw
dotychczasowych, odnosi si¢ bowiem wylacznie do ,,postepowan dotyczacych nabycia
nieruchomosci”. O ile za takie mozna jeszcze uznaé postegpowanie egzekucyjne prowadzace
do nabycia wlasnosci na podstawie postanowienia o jej przysadzeniu, to z pewnoscig
pozniejsze dziatania nowego wlasciciela, takie jak zamiar sprzedazy tej nieruchomosci juz
po dniu 30 kwietnia 2016 r., nie mieszcza si¢ w hipotezie przepisu intertemporalnego, gdyz
sg one podejmowane w catosci na tle nowego porzadku prawnego.

Z drugiej jednak strony Sad pytajacy dostrzegl argumenty przemawiajgce za taka
funkcjonalng wyktadnig art. 12 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy, ktora prowadzitaby do
zwolnienia nabywcy spod rygorow z art. 2b u.k.u.r. Przede wszystkim, jak zauwazyt Sad
Okregowy, caty proces nabywania nieruchomosci w tej sprawie zostat zapoczatkowany na
dlugo przed wejsciem w zycie nowych przepisoOw; na to, kiedy efektywnie do nabycia
wlasno$ci dojdzie (tj. kiedy postanowienie o przysadzeniu zostanie wydane 1 kiedy zyska
walor prawomocnos$ci), uczestnicy postepowania egzekucyjnego nie majg wigkszego
wpltywu.



Co wiecej, w tej konkretnej sytuacji przedmiotowa nieruchomos$¢, byla de facto
traktowana jako nie-rolna: nabyweca licytacyjny nie byt rolnikiem, nie nabywat ziemi w celu
powigkszenia swojego gospodarstwa rodzinnego (gdyz w dacie licytacji nie bylo takich
wymogow), nieruchomos$¢ potozona jest na obszarach przewidzianych w studium pod
siedliska mieszkaniowe, w taki tez sposob zostata oszacowana przez bieglego, a jej nowy
wlasciciel uzyskat wazng decyzje o warunkach zabudowy, na podstawie ktére; z
nieruchomosci tej wydzielono geodezyjnie szes¢ dziatek budowlanych 1 droge wewnetrzng.
Sad podniost, ze gdyby zastosowaé do tej sytuacji rygory z art. 2b u.k.u.r., niewatpliwie
ograniczajace prawo wilasnosci, dosztoby do nieuzasadnionego konstytucyjnie
zroznicowania obywateli w zaleznosci od daty nabycia nieruchomos$ci. Osoby, ktore
rozpoczely procedure nabywania wilasnosci (tj. zglosity si¢ w toku postepowania
egzekucyjnego jako licytanci, a zatem potencjalni przyszli wilasciciele) jeszcze przed
wejsciem w zycie nowych przepiséw, zostatyby znacznie ograniczone w swoich prawach,
konstytucyjnie gwarantowanych, w przeciwienstwie do osob, ktore wlasnos¢ ,,po prostu”
nabyty przed 30 kwietnia 2016 r. (i nie doznaja tu ograniczeh ani w zbywaniu, ani w
korzystaniu ze swojego prawa). Jest to o tyle niesprawiedliwe, ze na date ostatecznego
przysadzenia wlasnosci osoba wygrywajaca licytacje praktycznie nie ma wigkszego
wpltywu.

Sad pytajacy przywotal réwniez krytyczng opini¢ Rady Legislacyjnej, sporzadzong
jeszcze w toku prac legislacyjnych nad tzw. pakietem ustaw o obrocie ziemig rolng, a
zwlaszcza sformulowane przez Rade Legislacyjng zastrzezenia konstytucyjne wobec tresci
art. 2b ukur. jako wprowadzajagcego nadmierne (nieproporcjonalne) ograniczenie
wlasno$ci prywatnej. Podkreslit takze niczym nieuzasadnione zr6znicowanie w traktowaniu
prywatnych 1 panstwowych nieruchomosci rolnych. O ile bowiem nieruchomosci
wchodzace w sktad Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa tracg charakter rolny (w
rozumieniu ustaw ograniczajgcych obrdt nieruchomos$ciami rolnymi) z chwilg wydania
decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu (por. art. 2 ust. 1 pkt 1 lit. c)
ustawy o wstrzymaniu sprzedazy; a zatem obrot nimi przestaje podlega¢ ograniczeniom), o
tyle nieruchomosci prywatne przeznaczone pod zabudowe tracg status nieruchomosci rolnej
jedynie wowczas, gdy taka decyzja zostata wydana jeszcze przed wejSciem w zycie ustawy 1
przed ta datg zdazyta uzyska¢ walor ostateczno$ci (art. 11 pkt 2 ustawy o wstrzymaniu
sprzedazy).

II. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, zaaprobowaé nalezy drugi z
zaprezentowanych kierunkéw wykladni, jako lepiej zakorzeniony w konstytucyjnym
systemie wartosci przyjmowanych w demokratycznym panstwie prawnym. Réwniez on w
sposOb petniejszy chroni prawa obywateli dotknigtych dziataniem nowych przepisow,



ograniczajacych nie tyle ,,obrot nieruchomosciami”, ile przede wszystkim konstytucyjnie
gwarantowane prawa wiascicieli nieruchomosci.

Przede  wszystkim, zdaniem Rzecznika, ustawodawca w  regulacjach
miedzyczasowych ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nie uwzglednit m.in. takich sytuaciji,
jaka zaistniata w sprawie niniejszej. Nie wydaje si¢, by byta ona objeta lakonicznymi art. 12
1 art. 13 tej ustawy. Ewentualnie mogacy znajdowac zastosowanie — jako ,,0g0lniejszy” czy
treSciowo pojemniejszy — jej art. 12 dotyczy bowiem wylacznie postepowan ,,dotyczacych
nabycia nieruchomos$ci”, wszczetych 1 niezakonczonych do 30 kwietnia 2016 r. W tej
sprawie do takiego nabycia za$ juz definitywnie doszlo z chwilg uprawomocnienia si¢
postanowienia o przysadzeniu wlasnosci. Probe zadysponowania nieruchomoscia, jaka
zamierzal podja¢ nowy wilasciciel, nalezy raczej ocenia¢ jako nowe zdarzenie, nie
pozostajace w zwigzku z ,,nabyciem”, o jakim mowa w art. 12 ustawy.

Na marginesie, proby rozwiktania watpliwosci pojawiajacych si¢ na tle przepisow
przejSciowych ustawy o wstrzymaniu sprzedazy byly juz podejmowane w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego, m.in. przy rozpatrywaniu zagadnienia prawnego w sprawie o sygn. 11
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 ,,dostowne jego brzmienie nalezy uzna¢ za pozbawione
doniostosci prawnej”, a ,literalne odczytanie tej czesci art. 12 ustawy prowadzitoby do
nieracjonalnych rozstrzygnie¢”. Proby jego wyktadni prowadza do tak nieracjonalnych
wynikéw, ze uzasadnione jest odejscie od wyktadni literalnej na rzecz wyktadni
celowosciowej, 1 to ,,dokonanej w sposob stuzagcy maksymalnemu dostosowaniu normy do
celow 1 wartosci wyrazonych w Konstytucji”.

Innymi stowy, zdaniem Sadu Najwyzszego, przepisy mig¢dzyczasowe ustawy o
wstrzymaniu sprzedazy s3 tak wadliwie skonstruowane, ze zachodzi tu szczegdlna,
wyjatkowa sytuacja, w ktorej nalezy dokonywaé wyktadni systemowej 1 celowosciowe;j
przetamujacej znaczenie jezykowe poszczegdlnych norm, takze tych o charakterze
bezwzglednie obowigzujacym. Takie podejscie wydaje si¢ konsekwentnie przyjmowaé Sad
Najwyzszy w kolejnych uchwatach wyktadniczych podejmowanych na tle przepisow
intertemporalnych ustawy o wstrzymaniu sprzedazy (poza cytowang wyzej uchwatag w
sprawie III CZP 13/17, takze w uzasadnieniach uchwat: z 22 czerwca 2017 r., sygn. III CZP
24/17; z 24 sierpnia 2017 r., sygn. IIl CZP 35/17; z 19 pazdziernika 2017 r., sygn. III CZP
45/17 oraz z 15 grudnia 2017 r., sygn. Il CZP 83/17), praktycznie za kazdym razem
zwracajac uwage na szczegodlnie niski poziom legislacyjny zaréwno tej jak 1 zmienionych
nig ustaw, co skutkuje problemami w zakresie wykladni 1 stosowania prawa. Przepisy
przejsciowe majg charakter wybidrczy, poza nielicznymi wyjatkami nie wskazuja, jakie



prawo materialne 1 procesowe ma by¢ stosowane w szeroko pojetych sprawach dotyczacych
obrotu nieruchomos$ciami rolnymi, ktore pozostawaty w toku w dniu jej wejscia w zycie.

Takze zresztag 1 w doktrynie wyrazane sg poglady, i1z lakoniczno$¢ 1 wycinkowos¢,
niepetno$¢ unormowan intertemporalnych z ustawy z 14 kwietnia 2016 r. sprzeciwia si¢
stosowaniu wyktadni jezykowej (w szczegdlnosci wnioskowaniu a contrario); w zasadzie
kazdy przypadek powinien by¢ traktowany indywidualnie, z uwzglednieniem okolicznos$ci
jemu tylko wiasciwych (por. m.in. J. Grykiel, Ograniczenia obrotu nieruchomosciami
rolnymi oraz prawami udzialowymi w spotkach po nowelizacji ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego, Mon.Prawn. nr 12/2016, s. 630-631).

Przy prébie zatem rozstrzygnigcia, ktory rezim prawny w tej sytuacji bedzie
wiasciwy, w braku adekwatnych norm szczegdlnych nalezy odwota¢ si¢ do ogodlnych zasad
prawa intertemporalnego, wyrazonych przede wszystkim w art. 3 k.c. Positkowe
zastosowanie moga tez znalez¢ reguty wyrazone w ustawie z dnia 23 kwietnia 1964 r.
Przepisy wprowadzajace kodeks cywilny (Dz.U. z 1964 1., Nr 16, poz. 94, ze zm.; dalej jako
p.-w.k.c.) — jednakze interpretowane w zgodzie z konstytucyjnymi zasadami prawidlowe;j
legislacji, obowigzujacymi w demokratycznym panstwie prawnym (art. 2 Konstytucji).

Pozostaje zatem rozstrzygnac€, czy w takiej sytuacji bezwzglednie nalezy zastosowac
regule tempus regit actum — jako zasade fundamentalng dla porzadku prawnego, do ktorej
nawigzuje zasada nieretroakcji, wyrazona w art. 3 k.c. (tak m.in. Sad Najwyzszy w
postanowieniu z 21 stycznia 2016 r., sygn. IIl CNP 6/15). Z zasady tempus regit actum
wynikatoby, iz skoro do — kolejnego juz — nabycia nieruchomosci (w rozumieniu art. 2 pkt 7
u.k.u.r.) miatoby doj$¢ pod rzagdami nowego prawa, wchodza w gre wszystkie przewidziane
tam ograniczenia: nie tylko dotyczace potencjalnego nabywcy (tj. wynikajace z art. 2a
u.k.u.r.), ale takze 1 samego zbywcy (tj. okreslone w art. 2b u.k.u.r.). Takze 1 wyrazone w
p-w.k.c. zasady prawa migdzyczasowego dotyczace stosunkow prawnorzeczowych
przemawialyby raczej za zastosowaniem prawa nowego. W szczegolnosci mogiby znalez¢é
zastosowanie art. XXXVIII (,,Tres¢ praw rzeczowych istniejgcych w chwili wejscia w zycie
kodeksu cywilnego, jak rowniez przeniesienie, obcigzenie, zmiana tresci lub pierwszenstwa
oraz zniesienie takich praw podlega od chwili wejscia w zycie kodeksu cywilnego
przepisom tego kodeksu o ile przepisy ponizsze nie stanowig inaczej”’), ewentualnie art.
XLVII (,,Posiadanie istniejace w dniu wejscia w zycie kodeksu cywilnego podlega od tej
chwili przepisom tego kodeksu”) czy wreszcie ogolne domniemanie na korzys¢ stosowania
przepisow nowych (art. LXIV p.wk.c.). Zdaniem Rzecznika jednak, wykladnia
prokonstytucyjna nakazywataby poglad ten skorygowac.

Otoz w cytowanych wyzej wypowiedziach orzeczniczych na tle u.k.u.r. Sad
Najwyzszy probowal dekodowa¢ tres¢ norm intertemporalnych z uwzglednieniem wartosci
wyrazonych bezposrednio w Konstytucji, a w szczegolnosci zachowywac standardy
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demokratycznego panstwa prawnego. Te wartoSci — przynajmniej deklaratywnie —
zamierzal tez chroni¢ prawodawca, akcentujac je w uzasadnieniach projektow ustaw. I tak,
w pierwszej sprawie, w ktorej kwestia intertemporalna byta rozstrzygana, tj. Il CZP 13/17,
za wartosci takie Sad Najwyzszy uznal przede wszystkim wynikajacg z art. 2 Konstytucji
zasade ochrony zaufania obywatela do panstwa 1 tworzonego przez nie prawa, a takze nakaz
poszanowania tzw. interesOw w toku, sprzeciwiajacy si¢ niekorzystnym i nieuzasadnionym
zmianom warunkéw w otoczeniu prawnym, w ramach ktoérego obywatele podejmuja wazkie
dla siebie decyzje m.in. o charakterze majatkowym. Z zasada tg zreszta koresponduje
uzasadnienie projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy, zapewniajace, ze projektowana
tre$¢ przepisdw przejsciowych sprawi, iz adresaci norm ,,nie bedg zaskakiwani nowymi
rozwigzaniami, a nabyte przez nich prawa bedg respektowane”. Przepisy przejSciowe
»Zapewnig tez ochrone¢ praw nabytych, nie naruszajac standardow demokratycznego
panstwa prawa”. Roéwniez w sprawie III CZP 35/17 wyraznie potwierdzono, ze z
warto$ciami tymi wigze si¢ ,,konieczno$¢ umozliwienia obywatelom oceny nastepstw
swoich dzialan w sferze obowigzujacego prawa, zapewnienie bezpieczenstwa prawnego
oraz mozliwosci przewidywania dzialan organow panstwowych. Szczegodlnej ochrony
wymagajg tzw. interesy w toku, powszechnie rozumiane jako przedsigwzigcia gospodarcze i
finansowe, rozpoczgte na podstawie dotychczasowych przepisow, ktore ustawodawca
powinien uwzgledni¢ przy zastosowaniu technik legislacyjnych dotyczacych przepisow
intertemporalnych (...). Obywatel powinien mie¢ mozliwo$¢ okreslenia konsekwencji
podejmowanych przez siebie dziatan na gruncie obowigzujgcego prawa, jak tez ma prawo
oczekiwaé, ze ustawodawca nie zmieni go w arbitralny sposob.” Te wilasnie wzgledy
przesadzaly o przyjmowaniu w kolejnych uchwatach zasady dalszego stosowania ustawy
dawnej, m.in. przy nabywaniu nieruchomosci w toku egzekucji sagdowej (uchwaty w
sprawach III CZP 13/17 i Il CZP 35/17) czy przy transakcjach rozciggnigtych w czasie ze
wzgledu na ustawowe prawo pierwokupu (uchwata w sprawie III CZP 83/17).

IV. Ochrona uczestnikbw obrotu przed zmiang prawa nastgpujaca w toku
realizowania rdéznego rodzaju procesOw roztozonych w czasie, w szczegdlnosci
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, ktdrego 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 1., 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). Mdéwigc 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¢ mysl Trybunal zauwazyl, ze powyzsze wskazdwki
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 mogl 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. Zdaniem Rzecznika, prawidtowe rozstrzygnigcie przedstawionego zagadnienia
prawnego musi uwzglednia¢ przytoczone wyze] orzeczenia zarOwno samego Sadu
Najwyzszego, jak 1 dorobek judykacyjny Trybunalu Konstytucyjnego. Bioragc pod uwage
catoksztalt okoliczno$ci niniejszej sprawy, w ocenie Rzecznika, interes publiczny, jakiemu
miatby stuzy¢ nowy rezim prawny wprowadzany tak skonstruowanymi przepisami
przejSciowymi nie jest dostatecznie wazki, by przelamaé konstytucyjne gwarancje praw
jednostki. Wynika to z nastepujacych powodow.

Przede wszystkim sam prawodawca w uzasadnieniu projektu ustawy z 14 kwietnia
2016 r. daje jasno wyraz swoim preferencjom: jego zdaniem, nowe przepisy — z
uwzglednieniem zaprojektowanych mechanizméw intertemporalnych — ani nie beda
odbiera¢ praw nabytych, ani tez w zaden sposob nie beda naruszaty zaufania obywateli,
ktorzy nie zostang zaskoczeni nowymi przepisami. Regulacje mi¢dzyczasowe zapewnig
dokonczenie rozpoczetych przedsiewziec, bez uszczerbku dla interesOw prywatnych (por.
wyze] pkt III in fine). Pomimo tego, ze w polskim systemie prawnym tego rodzaju
wyktadnia autentyczna nie powinna przetamywac¢ wyktadni jezykowej tekstu prawnego, to
jednak analizujac te deklaracje prawodawcy w sprawie III CZP 13/17 Sad Najwyzszy
doszedl 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 stuzagcy maksymalnemu
dostosowaniu normy do celéw 1 wartosci wyrazonych w Konstytucji”.

W uzasadnieniu uchwaly III CZP 83/17 Sad Najwyzszy zwrécil uwage na
okoliczno$¢, 1z wyrazony w art. 3 k.c. ustawowy zakaz retroakcji ,,nie ma charakteru
bezwzglednego, bowiem wyjatki mogg wynika¢ wprost z ustawy lub z jej celu. Cel zmiany
ustaw dotyczacych obrotu nieruchomosciami rolnymi, dokonanych z dniem 30 kwietnia
2016 1. nie tylko nie zostal, ale 1 nie moze by¢ okreslony jednoznacznie 1 wprost, z uwagi na
szeroki zakres przedmiotowy unormowan dotyczacych praw rzeczowych 1 obligacyjnych
zwigzanych zaréwno z nieruchomosciami o0so6b fizycznych, prawnych, jak 1 Skarbu



Panstwa, ktorymi z jednej strony wprowadzono ograniczenia, z drugiej poszerzono
uprawnienia pewnych grup podmiotow”.

Odnoszac si¢ zatem do samej ratio ustawy oraz celowosci poszczegdlnych
ograniczen — m.in. tych przewidzianych w art. 2b u.k.u.r. — trzeba dostrzec, ze przepisy w
wielu sytuacjach dopuszczajg nabywanie ziemi rolnej przez osoby niebedace rolnikami. W
kontekscie niniejszej sprawy szczegolne znaczenie ma nabycie nieruchomosci rolnej w toku
postepowania egzekucyjnego, na podstawie postanowienia sagdu o przysadzeniu wlasnosci.
W tych bowiem sytuacjach (o ile postepowanie zostalo wszczete przed 30 kwietnia 2016 r.)
nabywca licytacyjny nie musi spetnia¢ kryterium bycia ,,rolnikiem indywidualnym” — co
zostalo juz wyjasnione w uchwatach Sadu Najwyzszego w sprawach III CZP 13/17 1 III
CZP 35/17, zgodnie z ktorymi w takich wypadkach art. 2a uk.ur. nie znajduje
zastosowania.

Jezeli zatem ustawa nie wymaga, by — w tych szczegdlnych okolicznosciach —
nabyweca licytacyjny nieruchomosci posiadat status rolnika indywidualnego, oznacza to, ze
w tym akurat przypadku prawodawca dopuszcza zwolnienie okreslonych kategorii
wiascicieli nieruchomosci spod surowego rezimu ustawy. Ich wlasno$¢ nie jest wiec
niezbe¢dna dla realizacji celéw ustawy.

Co wigcej, w niniejsze] sprawie sporna nieruchomos$¢ jest potozona na obszarze,
ktéry gminne studium zagospodarowania przewiduje pod siedliska mieszkaniowe, a nie
rolnictwo. Formalne jej ,,odrolnienie” (w rozumieniu art. 2 pkt 1 u.k.u.r.) w przysztym
planie miejscowym — nb. na datg¢ uchwalenia ktorego wtasciciel nie ma zadnego wptywu —
jest zatem nieuchronne, co wprost wynika z art. 9 ust. 4 1 ust. 5, art. 20 ust. 1 oraz art. 28
ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym (t.
jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 1073, ze zm.; dalej jako u.p.z.p.) (kwestia ta omoéwiona jest
odrebnie w punkcie VI ponizej). W sposdb oczywisty zatem akurat ten obszar nie wchodzi
w sktad zasobow niezbednych dla bezpieczenstwa zywno$ciowego kraju, ktore to zasoby
prawodawca zamierzat chroni¢ (por. preambuta do ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego
oraz Uzasadnienie do projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu
Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw, Druk sejmowy Nr 293, s. 33).

Skoro tak, to jednoczesne natozenie na takiego ,wlasciciela — nie-rolnika”
obowiazku osobistego prowadzenia na nabytych gruntach gospodarstwa rolnego, potaczone
z zakazem ich zbywania, a nawet przeniesienia posiadania — o czym stanowi art. 2b ust. 1 1
ust. 2 u.k.ur. — jawi si¢ jako rozwigzanie z gruntu nieracjonalne. Tymczasem jedng z
kluczowych dyrektyw wyktadni stanowi odwotanie si¢ do postulatu racjonalnosci
zamierzen ustawodawcy, pozwalajgcego utrzymaé wewngtrzng spojnos¢ systemu prawa.
Regulacje art. 2b u.kur. s3 w sposob oczywisty powigzane z calym systemem
zabezpieczenia ziemi rolnej przed niekorzystnymi spekulacjami (co stanowi deklarowany



cel prawodawcy) 1 muszg by¢ traktowane jako jednolita 1 nierozerwalna cato$¢ przede
wszystkim z tre$cig art. 2a u.k.u.r. (,,nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢ wylacznie
rolnik indywidualny”), stanowigc jego logiczne 1 konsekwentne dopeinienie (pomijajac
chwilowo kwesti¢ konstytucyjnosci takiego rozwigzania, o czym ponizej). Sytuacje prawng
nabywcy licytacyjnego nieruchomosci rolnej powinien jednolicie normowaé, w catosci,
jeden rezim prawny. Potrzebe zachowania spdjnosci sytuacji prawnej obywatela, jako
warto$¢ samg w sobie, podkreslal tez Sad Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaty w sprawie IlI
CZP 83/17.

Nie wulega bowiem zadnej watpliwosci, ze przepisy ograniczajace obrot
nieruchomosciami rolnymi tworzag zamkniety system, kompleksowo regulujacy —
przynajmniej w zalozeniu — caloksztatt stosunkéw cywilnoprawnych dotyczacych tak
szczegoOlnego przedmiotu wihasnos$ci. Dekompozycja tego systemu praw 1 obowigzkow,
poprzez wybidrcze stosowanie okreslonych regulacji 1 pomijanie innych, pozostajacych z
tymi pierwszymi w $cistej zaleznosci prowadzi do catkowicie nieracjonalnych, a niekiedy
wrecz absurdalnych skutkéw — m.in. tak jak wtasnie w sprawie niniejsze;.

Niedopuszczalna powinna by¢ zatem sytuacja, w ktorej z jednej strony wiladze
publiczne najpierw zwalniaja obywatela ze spelnienia okre§lonego, surowego warunku
wymaganego do nabycia wlasnosci (bycia rolnikiem indywidualnym), ale — juz po nabyciu
prawa — de facto 1 tak wymog taki naktadajg. Nabywca, nawet jezeli nie jest rolnikiem, 1 tak
musi nim zosta¢, skoro zostaje przez ustawg zmuszony do osobistego prowadzenia na
nabytym gruncie dziatalnosci rolniczej, 1 to przez wiele lat — o czym wprost stanowi art. 2b
ust. 1 uwk.u.r. Warto tez podkresli¢, ze nie tylko samo zbycie nieruchomosci rolnej wbrew
zakazowi z art. 2b ust. 2 u.k.u.r. jest sankcjonowane bezwzgledng niewaznos$cig takiej
czynnosci prawnej (art. 9 ust. 1 pkt 2 uk.u.r.), ale sankcjom podlega réwniez nawet samo
zaprzestanie osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego w okresie owych 10 lat. Ustawa
przewiduje w takiej sytuacji przymusowe (odptatne) przejecie wlasnosci przez panstwo w
trybie art. 9 ust. 3 pkt. 1 u.k.u.r., ,,chyba ze wazne wzgledy gospodarcze, spoteczne lub
losowe stoja temu na przeszkodzie”. Sposéb korzystania z tak nabytej wlasnosci pozostaje
zatem pod $cistg kontrolg panstwa — ktore, mimo ze pozornie nie wymaga od nabywcy, by
byl rolnikiem indywidualnym, to 1 tak zagwarantowato sobie takie instrumenty prawne, by
jednak nowy wiasciciel takim rolnikiem faktycznie zostal, a rozpoczecie takiej dziatalnosci
mozna byto od zainteresowanego wymusic.

W niniejszej sprawie sprzecznos$¢ te¢ dodatkowo kumuluje takze niejednoznaczno$¢
rezimOw prawnych normujacych sposéb korzystania z tak nabytej wilasnosci (o czym
odrebnie ponizej, w punkcie VI). Z jednej bowiem strony wiladze publiczne, wydajac
stosowne decyzje administracyjne — 1 to juz po 30 kwietnia 2016 r. — zezwalajg nabywcy na
podziat geodezyjny tej nieruchomosci w celu wyodrebnienia dzialek budowlanych (oraz



drogi wewnetrznej), a nawet na jej zabudowe (co uzasadni pdzniejsze wnioskowanie o
wydanie pozwolen budowlanych). Z drugiej jednakze prawodawca uniemozliwia faktyczng
realizacje tych zamierzen, kontrolujac sposdb korzystania z wilasnosci pod rygorem
odebrania wlasnosci w trybie art. 9 ust. 3 u.k.u.r. W rezultacie to samo dzialanie (zabudowa
gruntu) jest jednoczesnie objete normatywnym dozwoleniem (zezwoleniem), jak 1
ustawowym zakazem, do tego obwarowanym najsurowsza sankcja cywilng, zarazem
polegajaca na odebraniu wiascicielowi jego konstytucyjnie chronionego prawa.
Sprzecznosci tej nie usuwa tez odwotanie si¢ do reguly kolizyjnej lex specialis derogat legi
generali; rezultat jej zastosowania bynajmniej nie wydaje si¢ jednoznaczny.

Sposob uregulowania sytuacji prawne] nabywcy nie do$¢ wiec, ze stanowi
kwalifikowang wade legislacyjng (wewnetrznej sprzecznosci norm), to na dodatek w
oczywisty sposOb zastawia na obywatela tzw. legislacyjng putapke — co samo w sobie
stanowi naruszenie konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego. Zmiana
»regul gry” w ich trakcie, zaskoczenie nowymi rozwigzaniami, postawienie obywatela w
sytuacji przymusowej, ktorej — rozpoczynajac prowadzenie swoich interesow, bedacych
obecnie w toku — skutkow nie mogt przewidzied, jest w systemie prawnym jednoznacznie
oceniana jako razgce naruszenie zasady zaufania obywatela do panstwa 1 tworzonego przez
nie prawa. Tym samym dokonujgc systemowej (prokonstytucyjnej) wyktadni, organ
stosujacy prawo powinien podja¢ wszelkie dopuszczalne srodki interpretacyjne, by skutkom
takim przeciwdziala¢, chronigc obywatela przed naruszaniem przez wiladze publiczne
konstytucyjnych warto$ci 1 norm.

Co wiecej, przy wymaganej przez art. 8 Konstytucji tzw. prokonstytucyjnej wyktadni
prawa, nie sposéb poming¢ i tej okolicznosci, ze przepisy uchwalone 14 kwietnia 2016 r.
budzag powazne zastrzezenia z punktu widzenia ich zgodnosci z Konstytucjag 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 1.).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, norma wyrazona w art. 2b ust. 1 1 ust. 2
u.k.u.r., 1 obwarowana sankcjami z art. 9 ust. 1 1 ust. 3 u.k.u.r. nie miesci si¢ w granicach
konstytucyjnie dopuszczalnych ograniczen wtasnosci — bedac, w poszczegdlnych sytuacjach
przedstawionych we wniosku do TK — badZ nieracjonalna, badZ niekonieczna, badz
wreszcie nadmiernie dolegliwa. W tych za$ sytuacjach, gdy dana nieruchomos¢ jest rolna
jedynie ,,formalnie”, tylko z nazwy, a w rzeczywistosci z rolnictwem nie ma nic wspolnego
(jest to zasadniczy problem zbyt szerokiej definicji ,,nieruchomosci rolnej”), zobowigzanie
jej nabywcy do okreslonego sposobu korzystania z niej przez wiele lat — 1 to zupelnie



innego niz dotychczasowy, na dodatek tylko osobiscie, 1 bez realnej mozliwosci zwolnienia
si¢ z tego obowigzku (zbycie jest niewazne ex lege, wymagana jest zgoda sadu 1 tylko w
wyjatkowej sytuacji), a do tego jeszcze sankcjonowane odebraniem wilasnosci — stanowi
nagromadzenie ograniczen prawa wilasnosci tak daleko idace, ze wydraza prawo wilasnosci z
jego rzeczywistej tresci. W tych wiec granicznych sytuacjach prawo to przeksztatca si¢ w
ucigzliwy obowigzek do tego stopnia, ze mozna mowi¢ o naruszeniu samej jego istoty.

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, celowos$ciowo — rozwigzan zapewniajacych ochrone praw obywateli, w ocenie
Rzecznika Praw Obywatelskich uzasadnia to rozpatrzenie przedstawionego zagadnienia
takze z uwzglednieniem argumentacji odwolujacej si¢ bezposrednio do porzadku
aksjologicznego obowigzujacej Konstytucji. I jakkolwiek wniosek Rzecznika nie dotyczy
bezposrednio przepisow przejsciowych, ale poszczegolnych regulacji prawa materialnego —
w tym rowniez art. 2b u.k.u.r. — rozstrzygnigcie przez Sad Najwyzszy, czy w przypadku
watpliwym stosowaé przepisy dotychczasowe, szerzej respektujace prawo wlasnosci
prywatnej (ale 1 zachowujace przeciez uprawnienia kontrolne panstwa w postaci prawa
pierwokupu), czy przepisy nowe, z pewnos$cig drastycznie ograniczajace ochrone wlasnos$ci
prywatnej (a zdaniem Rzecznika, w nadmierny, a na dodatek niekonstytucyjny sposob)
powinno uwzgledniac takze 1 ten, konstytucyjny aspekt problemu.

V1. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, w tej sprawie pojawia si¢ dodatkowy
element, potggujacy nieracjonalno$¢ rozwigzania nakazujacego stosowanie tu ,,w catosci”
nowego rezimu prawnego; okoliczno$ci te przedstawia zreszta 1 sam Sad pytajacy.

Oto6z sporna nieruchomos$¢ znajduje si¢ na obszarze przeznaczonym w studium
uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy na cele nie rolne, ale
pod ,,siedliska mieszkaniowe”; w takim zresztg celu nieruchomos$¢ ta zostata nabyta, tak tez
jej przeznaczenie, wlasnie na podstawie studium, okreslit biegly szacujacy jej wartos¢ (nb.
zgodnie z art. 154 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomog$ciami,
ktory, w przypadku braku planu miejscowego, nakazuje ustali¢ przeznaczenie
nieruchomosci na podstawie studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy lub decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu).
Nabywca uzyskat potwierdzenie od wtadz publicznych — w postaci ostatecznych decyzji o
ustaleniu warunkow zabudowy oraz o podziale geodezyjnym — nie tylko, ze wydzielenie z
niej dziatek budowlanych, ale takze i1 ich zagospodarowanie na cele mieszkaniowe sa
dopuszczalne 1 zgodne z prawem. Za legalng nalezaloby konsekwentnie uzna¢ zatem takze
jej przyszta zabudowe (por. art. 35 ust. 1 pkt 1 1 art. 35 ust. 4 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
Prawo budowlane, t. jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 1332, ze zm.) — jakkolwiek trudny do



rozwigzania pozostaje zarysowany wyzej dylemat sprzecznosci ewentualnej realizacji
pozwolenia budowlanego z rozwigzaniami przewidzianymi w art. 2b ust. 1 oraz art. 9 ust. 3
pkt 1 uk.u.r.

Niemalze patowa sytuacja, w jakiej postawit ustawodawca skarzacego w niniejszej
sprawie, wynika bowiem przede wszystkim 2z nieprecyzyjnej ustawowe] definicji
,hieruchomosci rolnej” (art. 2 pkt 1 1 pkt 2 u.k.u.r.), odwotujacej si¢ do szerokiej definicji
kodeksowej, w ktorej akcentowany jest potencjalny charakter zagospodarowania
nieruchomosci rolnej czy gospodarstwa rolnego (art. 46! i art. 553 k.c.). W konsekwencji
definicja ta obejmuje szereg nieruchomosci, ktore de facto nie maja rolnego charakteru.
Poza jedynym wyjatkiem uchwalenia planu miejscowego ustawodawca nie wskazat tez,
kiedy grunt traci charakter rolny, co zwalnialoby go spod rezimu u.k.u.r.

Faktem jest wprawdzie, ze problemy interpretacyjne na tym tle istniaty juz od
samego poczatku obowigzywania ustawy o ksztalttowaniu ustroju rolnego, a préby ich
yjednolicenia, poza orzecznictwem sadowym, byly podejmowane takze i przez samych
uczestnikow obrotu (por. m.in. Wspolne stanowisko Krajowej Rady Notarialnej i Agencji
Nieruchomosci Rolnych (UKUR) z 11 lipca 2003 r. (zamieszczone wczesniej na:
https://www.anr.gov.pl/web/guest/stanowisko-krajowej-rady-notarialnej-i-
agencjinieruchomosci-rolnych-ukur). Wejscie w zycie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy
sktonito autorow tego stanowiska do jego weryfikacji (zob.: Stanowisko Krajowej Rady
Notarialnej w sprawie stosowania w praktyce notarialnej ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego z 4 lipca 2016 r., aktualnie dostepne pod ww. adresem).

Watpliwosci te jawig sie jako kwalifikowane w tych sytuacjach, w ktoérych na danym
obszarze nie obowigzuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (ktorego
ustalenia jako jedyne ustawa wskazuje wprost jako zwalniajace spod rezimu u.k.u.r. — por.
art. 2 pkt 1 uk.u.r.), a sposdb zagospodarowania danego obszaru wynika z ustalen studium
uwarunkowan 1 kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy (nie majacych
charakteru powszechnie wigzacego), ewentualnie dodatkowo — takze 1 z indywidualnych
decyzji o ustaleniu warunkow zabudowy. Biorac pod uwage, ze obszary nieobjete planami
miejscowymi stanowig blisko % powierzchni kraju, problem rolnej kwalifikacji
poszczegolnych nieruchomosci jawi si¢ jako szczegolnie istotny. I tak, przywotane wyzej
Wspolne stanowisko notariatu 1 panstwowej agencji rolnej z 2003 r. wyraznie zalecato
ustalanie przeznaczenia nieruchomosci (dla celow u.k.u.r.) nieobjetej planem miejscowym
na podstawie danych z ewidencji gruntow 1 budynkéw lub wtasnie decyzji o warunkach
zabudowy; ,jedynie aktualna decyzja o warunkach zabudowy terenu nie zawierajgca
dodatkowego wymogu zgody na przeznaczenie gruntu rolnego na cele nierolnicze 1 ktora
okresla jego przeznaczenie na cele budowlane nie zwigzane z dzialalno$cig wytworcza w



rolnictwie, stanowi podstawe uznania nieruchomosci za nierolng w rozumieniu ustawy o
ksztaltowaniu ustroju rolnego”.

Watpliwe jest jednak, czy przyjety dotychczas w praktyce modus operandi — 1 do
tego rzutujacy bezposrednio na korzystanie przez obywateli z ich konstytucyjnych praw —
nadal bedzie zgodny z prawem. Przepis przejSciowy (art. 11 noweli), spod rezimu u.k.u.r.
wylacza bowiem (poza okreslong kategorig zabudowanych gruntoéw rolnych o powierzchni
do 0,5 ha), jedynie te ,,nieruchomosci rolne, ktore w dniu wejscia w zycie ustawy w
ostatecznych decyzjach o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu przeznaczone sg
na cele inne niz rolne”. Z jednej strony wigc, a contrario, tereny, co do ktérych decyzje
takie wydano juz po 30 kwietnia 2016 r., wzglednie takie, co do ktorych w tej dacie decyzja
ustalajgca warunki zabudowy nie byla jeszcze ostateczna, musiatyby podlegac restrykcjom
przewidzianym w ustawie. Stanowisko takie zdajg si¢ potwierdza¢ oficjalne komunikaty
Ministerstva Rolnictwa. Z drugiej jednak strony, takie podej$cie odrzucono w
piSmiennictwie, wskazujac na niezasadno$¢ rozumowania z przeciwienstwa, i powotujac si¢
na wyktadni¢ systemowa, celowosciowg i1 historyczng. Prowadzitoby to do wniosku, iz
takze tereny objete indywidualnymi decyzjami lokalizacyjnymi wydanymi juz po 30
kwietnia 2016 r. — a zatem tak jak w niniejszej sprawie — nalezy ocenia¢ wedlug zasad
ogolnych u.k.u.r., a zatem odwotujac si¢ przede wszystkim do kryteriow funkcjonalnych:
ich rzeczywistej przydatno$ci rolniczej w rozumieniu art. 46' k.c. (por. m.in. Z.
Truszkiewicz, Nieruchomos¢ rolna i gospodarstwo rolne w rozumieniu U.K.U.R.,
Krakowski Przeglad Notarialny, nr 2/2016, s. 153-160; K. Maj, Zmiany w ustawie o
ksztaltowaniu ustroju rolnego obowiqzujgce od dnia 30 kwietnia 2016 r., Krakowski
Przeglad Notarialny nr 2/2016, s. 65). Argumentom tym nie sposdb odmowi¢ racjonalnosci
rowniez ze wzgledu na tre$¢ art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajacej u.k.u.r., wprowadzajace;j
odrebng regulacje w stosunku do nieruchomos$ci z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa (por. dalej).

Symptomatyczne jest tez, ze uaktualnione Wspdlne Stanowisko notariatu 1 Agencji
Nieruchomos$ci Rolnych z 2016 r. nie zawiera nawet wzmianki o znaczeniu decyzji o
warunkach zabudowy, zalecajac, w braku planu, bezposrednie odwotywanie si¢ wprost do
funkcjonalnej definicji z art. 46! k.c. i wskazujac, ze ,,ustawa nie wprowadza domniemania,
1z brak planu zagospodarowania przestrzennego lub jego nieaktualnos$¢ przesadzajg o tym,
ze nieruchomos¢ jest rolna”. Istotnie, tego rodzaju domnieman w u.k.u.r. brak, podobnie jak
1 — niestety — tez jakichkolwiek wskazowek, w jaki sposob ustala¢ rolny charakter
nieruchomosci na terenach, gdzie plan nie obowigzuje.

Wigkszos¢ zresztg skarg naptywajacych do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich w
pierwszym okresie stosowania ustawy dotyczyla wiasnie przypadkéw rozpoczetych
inwestycji, co do ktérych wiasciciele albo nie mogli uzyskaé¢ kredytowania, albo nie mogli



jej sprzedaé, albo nawet — zawrze¢ umowy ostatecznej w wykonaniu podpisanej wczesniej
umowy przedwstepnej, co wigzato si¢ z konsekwencjami finansowymi (nie wszyscy zostali
bowiem objeci dzialaniem ww. art. 11 ustawy wstrzymujgcej). Nikt tez nie mogl tym
osobom jednoznacznie potwierdzi¢, czy s3a oni wiascicielami ,,nieruchomosci rolnej” w
rozumieniu u.k.u.r., czy tez nie. Trudno, by w kazdej sytuacji watpliwosci te miat
rozstrzyga¢ pracownik lokalnego oddziatu ANR (obecnie: Krajowego Osrodka Wsparcia
Rolnictwa: KOWR) czy ,,nawet” notariusz (i tak opinia taka nie bytaby oczywiscie wigzaca,
chyba ze podjeta w trybie procesowym w postaci odmowy dokonania czynnos$ci notarialnej,
a o zastosowaniu u.k.u.r. w tej konkretnej sprawie wypowiadatby si¢ sad rozpatrujacy
zazalenie na decyzj¢ notariusza), nie moéwigc juz o ewentualnej koncepcji, by to sam
wiasciciel miat np. wytacza¢ powddztwo o ustalenie charakteru swojej nieruchomosci (?),
jako faktu o charakterze prawotwoérczym.

Co wigcej, bynajmniej nie jest tez nawet oczywiste, ze — w tych wszystkich
wypadkach, gdy dany teren nie zostal objety ani planem, ani decyzjg indywidualng (a zatem
w przypadku zapewne ok. 60-70% powierzchni kraju) — przeznaczenia nieruchomosci na
pewno nie mogloby ustali¢ studium uwarunkowan 1 kierunkdw zagospodarowania
przestrzennego gminy (ktorymi pokryty jest niemal caty obszar kraju). Studia nie sg aktami
prawa miejscowego, w zwigzku z czym nie wigzg inwestorow np. przy ubieganiu si¢ o
wydanie decyzji lokalizacyjnych (tak m.in. w$rdd wielu innych, wyrok WSA w Poznaniu z
16 lipca 2014 r., IV SA/Po 283/14). Wbrew pozorom jednak, ustalenia studium co do
przeznaczenia danych terenéw bynajmniej nie sg prawnie irrelewantne. Maja m.in.
charakter wigzacy przy wycenach nieruchomosci, o czym wyraznie stanowi art. 154 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t. jedn. Dz.U. z 2015 r., poz.
1774, ze zm.; dalej jako u.g.n.), a zatem réwniez przy ustalaniu wartosci ,,nieruchomosci
rolnych” w rozumieniu u.k.u.r.; wowczas jej oznaczenie m.in. w ewidencji gruntéw i
budynkow nie ma najmniejszego znaczenia (por. m.in. wyrok NSA z 8 stycznia 2014 r., |
OSK 1391/12). Co jednak najwazniejsze, studium bezwzglednie wigze rad¢ gminy przy
uchwalaniu planu miejscowego (art. 9 ust. 4 1 ust. 5 u.p.z.p.). Plan miejscowy, ktory tereny
przeznaczone wczesniej w studium na cele nie-rolne przekwalifikowalby na rolne, bylby
niezgodny z prawem, co uzasadnialoby stwierdzenie jego niewaznoS$ci, 1 to ex tunc.
,Urolnienie” takiego terenu w planie wymagatoby uprzedniej zmiany studium stosownag
uchwatg rady gminy (tak wsrod wielu innych m.in. wyrok NSA z 1 pazdziernika 2015 r., 11
OSK 235/14; podobnie: wyrok WSA w Bydgoszczy z 7 pazdziernika 2015 r., Il SA/Bd
206/15). Zaprojektowanie w studium danego obszaru jako np. ,terenéw inwestycyjnych”
(czy, jak w niniejszej sprawie, ,,pod siedliska mieszkaniowe”) — o ile, ze wzgledu na ogdlny
charakter studium, jego granice datoby si¢ ustali¢ — skutkuje tym, ze w przyszlym planie
miejscowym obszar ten bedzie musiat sta¢ si¢ ,,nieruchomoscig potozong na obszarach
przeznaczonych na inne cele niz rolne” i u.k.u.r. do niego nie bedzie miata zastosowania —
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tyle tylko, ze prawnie wigzgce potwierdzenie takiej kwalifikacji nastagpi dopiero w
przysztos$ci.

Problem znaczenia studium jest za$ szczegolnie aktualny wowczas, gdy dany teren
byl wczesniej objety tzw. starym planem miejscowym uchwalonym przed 1995 r. (ktéry
wiec ex lege utracit moc z koncem 2003 r.), a w ktorym poprzednio zaplanowano dla dane;j
nieruchomosci funkcje inng niz rolna (i utrzymano ja w studium). W orzecznictwie
wyrazono poglad, ze jezeli w takiej wiasnie sytuacji, w planie sprzed 1995 r. dang
nieruchomos$¢ przeznaczono na tereny budowlane, to nawet po utracie mocy planu 1 nawet
pomimo jej niezabudowania nieruchomos$¢ utrzymata faktycznie taki charakter i m.in. jej
oznaczenie w ewidencji gruntdbw musi to uwzgledniaé. ,,Nie da si¢ obroni¢ tezy, ze skoro
plan nie obowigzuje, a dla nieruchomos$ci nie zostala wydana decyzja o warunkach
zabudowy — nieruchomo$¢ do tej pory majaca charakter niezabudowanej dziatki
budowlanej, staje si¢ uzytkiem rolnym, a $cislej — stanowi grunt orny, chocby w postaci
ugoru czy nieuzytku” (tak wyraznie wyrok NSA z 27 czerwca 2012 r., I OSK 978/11).
Warto zwroci¢ uwage, ze poglad taki, cho¢ uznawany za dyskusyjny, jest celowos$ciowo
spojny ze stanowiskiem Trybunalu Konstytucyjnego wyrazonym w uzasadnieniu wyroku z
9 lutego 2010 r. w sprawie o sygn. P 58/08, gdzie w sytuacji ,,planistycznej luki” w okresie
pomiedzy wygasnieciem ex lege planu uchwalonego przed 1995 r. a uchwaleniem nowego,
za de facto wiazace uznano ,,przeznaczenie” planistyczne nieruchomosci utrzymane we
wcigz obowigzujgcym studium.

Na koniec wreszcie, trudno poming¢ fakt, ze de lege lata ustalenia studium (oraz
decyzji o warunkach zabudowy, i to nawet tych wydawanych po 30 kwietnia 2016 r., por.
art. 11 noweli) de facto ustalaja w sposdb wigzacy przeznaczenie nieruchomosci, ale tylko
w stosunku do nieruchomoscipanstw o wy ch, pozostajacych w dyspozycji KOWR
(skutek taki wynika z art. 2 ust. 1 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy). O ile bowiem obecnie
nieruchomosci prywatne (prawdopodobnie?) zachowuja w takiej sytuacji charakter rolny —
uzasadniany ,,zapewnieniem bezpieczenstwa zywnosciowego panstwa, ograniczeniem
spekulacji na gruntach rolnych oraz wzmocnieniem pozycji gospodarstw rodzinnych”, jak
stanowi ratio legis nowych regulacji — o tyle nieruchomos$ci panstwowe, w identycznych
okolicznosciach, dla prawodawcy zdaja si¢ mie¢ znaczenie znikome 1 dla realizacji
powyzszych wartosci zupelnie nieprzydatne. Nie sposob dociec, dlaczego akurat grunty
prywatne projektowane w studium np. pod mieszkalnictwo, sg dla ustawodawcy ,,rolne”,
stajac si¢ szczegOlnie cennym 1 niepomnazalnym dobrem publicznym (co uzasadnia
kontrole obrotu 1 w szczegdlnosci utatwia ich przejecie przez panstwo), podczas gdy grunty
w dyspozycji KOWR, potozone na takim samym obszarze, dla realizacji tych
konstytucyjnych warto$ci juz tak cenne nie sg. Na marginesie, powstaje tez pytanie, czy w
sytuacji, gdy nieruchomos$¢ taka zostanie sprzedana osobie prywatnej, ,,odzyska” swoj



rzekomo rolny charakter, stajac si¢ z powrotem niezbedna dla bezpieczenstwa
zywnosciowego kraju, a zatem jej dalszy obrot bedzie podlegat rezimowi u.k.u.r.?

Przenoszac powyzsze na grunt niniejszej sprawy trudno nie dostrzec, ze praktycznie
jedynym podmiotem, ktéremu obecny wiasciciel nieruchomosci moglby ja bez przeszkod
sprzeda¢, bytoby panstwo — tj. Krajowy OsSrodek Wsparcia Rolnictwa jako swoisty
reprezentant Skarbu Panstwa. Co wigcej, juz z samg chwilg nabycia prywatnych dziatek (i
to nie tylko tych objetych decyzjami o warunkach zabudowy, ale nawet takich, co ktorych
studium gminne przeznacza je na cele inne niz rolne) nieruchomosci te przestatyby by¢
traktowane jako ,,rolne” w rozumieniu przepisOw o obrocie ziemig rolng, w szczego6lnosci
zwolnione zostatyby spod pigcioletniego zakazu ich zbywania przez KOWR (por. art. 2 ust.
pkt 1 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy). W konsekwencji nieruchomosci te — juz jako
budowlane — jedynie podmiot panstwowy moglby bez przeszkod zbywac osobom trzecim,
takze 1 tym, ktore miaty by¢ potencjalnymi kontrahentami obecnego wiasciciela. De facto
zatem ustawa umozliwia swoistg dziatalnos¢ ,,spekulacyjng” na gruntach formalnie rolnych,
a faktycznie inwestycyjnych (budowlanych) — ale zezwala na nig jedynie panstwu, wobec
prywatnej wiasnos$ci jego obywateli. Niestety, rozwigzanie to wydaje si¢ spdjne z
wypowiedziami projektodawcdéw podczas prac legislacyjnych. W szczegdlnosci odnoszac
si¢ do ,,miejskich terenow rolnych” podkreslano, 1z: ,,szereg nieruchomosci rolnych, ktore
sg w miescie jeszcze niezagospodarowane jako inwestycyjne 1 beda niezagospodarowane,
moga by¢ przejete przez spekulantow lub osoby, ktore nie powinny tych nieruchomosci
naby¢, ktorych eliminacja jest celem tej ustawy (...). To dla wszystkich przyniesie korzys¢,
bo jesli Agencja bedzie chciata zby¢ na przyktad grunty rolne, to bgdzie musiata zmieni¢
plan miejscowy 1 wtedy zarobi jako panstwo, a nie bedg zarabiali na tym deweloperzy”
(Protokol z przebiegu posiedzenia Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi (Nr 24) z dnia 30
marca 2016 r., s. 10-11). Taki skutek zastosowania nowych przepisow budzi stanowczy
sprzeciw Rzecznika Praw Obywatelskich jako godzacy w konstytucyjnie umocowane
gwarancje poszanowania praw jednostek. Uzasadnia to przyjecie w procesie stosowania
prawa takiej prokonstytucyjnej wyktadni, ktéra zminimalizuje ryzyko naruszania
konstytucyjnych praw obywateli, m.in. do rownej ochrony wlasnosci (art. 64 ust. 2
Konstytucji).

Co wiecej, tak znaczace rozroznienie pomigdzy rezimem wilasciwym dla
nieruchomosci panstwowych (gdzie nieruchomosci de facto inwestycyjne moga by¢ bez
przeszkod przedmiotem obrotu, mimo wstrzymania obrotu panstwowg ,,ziemig rolng” na 5
lat) 1 nieruchomosci prywatnych (gdzie w analogicznych okolicznosciach takie same
nieruchomosci sg kwalifikowane jako rolne 1 podlegaja restrykcjom rzekomo ze wzgledu na
swoja niezbednos¢ dla bezpieczenstwa zywnosciowego panstwa) samo w sobie budzi
zastrzezenia z punktu widzenia zasady lojalnosci panstwa wobec swoich obywateli;
deklarowane przez ustawodawce cele nie mogg by¢ bowiem fikcyjne. Ustawodawca zdaje



si¢ tu stosowac podwojny standard: bezpieczenstwo zywnosciowe maja zapewni¢ wytacznie
osoby prywatne, zobowigzane do prowadzenia na inwestycyjnych nieuzytkach dziatalnosci
rolniczej, 1 to pod grozba wywlaszczenia (art. 2b ust. 1 w zw. z art. 2 pkt. 1 oraz art. 9 ust. 3
u.k.u.r.), podczas gdy panstwowa agencja, szczegolnie zobowigzana do troski o realizacje
tej wartosci, doktadnie takie same tereny — nie do$¢, ze moze odbiera¢ osobom prywatnym
— to jeszcze moze bez przeszkdod sprzedawac je na cele inwestycyjne. Nie przekonujg w
szczegoOlnosci argumenty projektodawcy, iz — proponowane w toku konsultacji spotecznych
— przyjecie analogicznej zasady w stosunku do nieruchomosci prywatnych zwolnitoby zbyt
wiele gruntow spod rezimu u.k.u.r. (por. Raport z konsultacji dotyczqcych projektu ustawy o
wstrzymaniu sprzedazy..., stanowigcy zalgcznik do Uzasadnienia projektu). Nie majg one
bowiem najmniejszego realnego zwigzku z konstytucyjnymi warto$ciami, do ktorych
realizacji ustawodawca si¢ odwotuje, a kontrolowanie jak najwigkszej liczby obywateli nie
moze by¢ warto$cig samg w sobie.

VII. Reasumujac, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich legislacyjna wadliwo$¢
przepisow przejsciowych ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw
powoduje, ze proba rozstrzygni¢cia, jaki rezim prawny — dawny czy nowy — powinien
zosta¢ zastosowany w niniejszej sprawie, prowadzi do sprzecznych i nieracjonalnych
wynikéw. Okolicznosci te uzasadniajg odwotanie si¢ do innych metod wyktadni, przede
wszystkim systemowej (prokonstytucyjnej) 1 celowosciowej. Zdaniem Rzecznika, zard6wno
przywotane wyzej stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego nakazujace dokonywanie
wykladni przepisow miedzyczasowych w zgodzie z dyrektywami wywodzonymi z ustawy
zasadniczej, jak 1 ocena catoksztattu okolicznosci faktycznych, na tle ktorych skierowano
pytanie prawne, prowadza do wniosku, Zze w tej konkretnej sprawie prawidlowym
rozwigzaniem bedzie zastosowanie prawa nie nowego, ale dotychczasowego. Z przyczyn
przedstawionych powyzej nie wydaje si¢, by prowadzito to do naruszenia celow ustawy,
natomiast jedynie taka wyktadnia pozostaje w zgodzie zar6wno z konstytucyjnymi
wartosciami 1 zasadami, jak 1 zapewnia poszanowanie ochrony praw i1 wolnosci obywateli,
jakie gwarantuje im obowigzujgca Konstytucja.

Z tych wszystkich powodow wnoszg¢ jak na wstepie.

Zalaczniki:

3 odpisy pisma procesowego
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