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UCHWALA

skladu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego

13 lutego 2025 r.
Sad Najwyzszy w Izbie Cywilnej w sktadzie:

Pierwszy Prezes SN Matgorzata Manowska (przewodniczacy)
SSN Agnieszka Goéra-Btaszczykowska

SSN Krzysztof GrzesiowsKi

SSN Maciej Kowalski (sprawozdawca)

SSN Dariusz Pawlyszcze

SSN Ewa Stefanska

SSN Tomasz Szancito

Protokolant Katarzyna Bana$

na posiedzeniu jawnym 13 lutego 2025 r. w Warszawie

w sprawie z powodztwa R. spétki z ograniczong odpowiedzialnoscig w U.
przeciwko K. w W.

0 zobowigzanie do ztozenia oswiadczenia woli,

na skutek przedstawienia przez Sgd Najwyzszy

postanowieniem z 14 listopada 2023 r., I| CSKP 451/22,

zagadnienia prawnego:

"Czy przyznanie dzierzawcy uprawnienia do  zakupu
nieruchomosci, o ktorym mowa w art. 4 ust. 7 ustawy z dnia 16
wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o0 gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz zmianie niektérych
innych ustaw (Dz. U. z 2011 r. Nr 233, poz. 1382), skutkuje
obowigzkiem drugiej strony do podjecia czynnosci zmierzajgcych do
zawarcia umowy sprzedazy tej nieruchomosci, czy tez uprawnienie to
skutkuje jedynie powstaniem prawa pierwszenstwa, o ktérym mowa w
tym przepisie?"

podijat uchwate:

Przyznanie dzierzawcy nieruchomosci rolnej Skarbu Panstwa
- na podstawie art. 4 ust. 7 ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r.
0 zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi

Skarbu Panstwa oraz zmianie niektérych innych ustaw -
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uprawnienia do zakupu nieruchomosci z zastosowaniem prawa
pierwszenstwa przewidzianego w art. 29 ustawy z dnia 19
pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa nie skutkuje obowigzkiem drugiej strony
podjecia czynnosci zmierzajgcych do zawarcia umowy sprzedazy

tej nieruchomosci.

Matgorzata Manowska
Agnieszka Gora-Btaszczykowska
Krzysztof Grzesiowski

Maciej Kowalski
Dariusz Pawlyszcze
Ewa Stefanska

Tomasz Szancito

(a.z.)

UZASADNIENIE

Sad Apelacyjny w Szczecinie w sprawie z powodztwa R. sp. z 0.0. w U.
przeciwko K. w W. wyrokiem z 19 grudnia 2019 r. oddalit apelacje powoda od wyroku
Sadu Okregowego w Szczecinie z 3 lipca 2019 r., oddalajgcego powddztwo o
ztozenie oswiadczenia woli w przedmiocie sprzedazy blizej oznaczonych

nieruchomosci za cene 6 521 303,92 zt.

Sad meriti ustalit, ze 1 wrzesnia 1995 r. powdd zawart z A. umowe dzierzawy
dziatek rolnych na 15 lat, ktéra aneksem z 28 lipca 2006 r. zostata przedtuzona do 1
wrzesnia 2020 r. Pismem z 21 lutego 2012 r. A. zawiadomita powoda o propozyciji

zmian w umowie dzierzawy w zakresie wytgczenia z dzierzawy 30% uzytkow. Powod
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wyrazit zgode i strony dokonaty zmiany umowy. Powodd ziozyt jednoczesnie
oswiadczenie o skorzystaniu z prawa zakupu pozostatych dziatek, oznaczajgc jako
termin zakupu grudzien 2013 r. Decyzja w sprawie sprzedazy nie zostata podijeta
pomimo monitow powoda. Nieruchomosci nie zostaty réwniez przeznaczone do

sprzedazy.

Sad Apelacyjny ocenit, ze art. 4 ust. 7 ustawy z 16 wrzesnia 2011 r. 0 zmianie
ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektérych innych ustaw nie jest zrédtem roszczenia dzierzawcy o zawarcie umowy

sprzedazy nieruchomosci.

Rozpoznajgc skarge kasacyjng powoda na powyzsze orzeczenie, Sad
Najwyzszy postanowieniem z 14 listopada 2023 r. przekazat do rozstrzygniecia
powiekszonemu sktadowi Sgdu Najwyzszego zagadnienie prawne: ,Czy przyznanie
dzierzawcy uprawnienia do zakupu nieruchomosci, o ktorym mowa w art 4 ust 7
ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz zmianie niektérych innych ustaw
(dalej: ,ustawa zmieniajgca”), skutkuje obowigzkiem drugiej strony do podjecia
czynnosci zmierzajgcych do zawarcia umowy sprzedazy tej nieruchomosci, czy tez
uprawnienie to skutkuje jedynie powstaniem prawa pierwszenstwa, o ktorym mowa

w tym przepisie?”.

Sad Najwyzszy w sktadzie zadajgcym pytanie uznat, ze dotychczasowe
stanowisko zajmowane jednolicie przez Sad Najwyzszy co do wyktadni art. 4 ust. 7
ustawy zmieniajgcej, z ktorego wynika, ze dzierzawcy, ktéry na podstawie tego
przepisu ztozyt Agencji Nieruchomosci Rolnych oswiadczenie o skorzystaniu
z uprawnienia do zakupu dzierzawionej nieruchomosci rolnej Skarbu Panstwa
z zastosowaniem prawa pierwszenstwa, nie przystuguje roszczenie o zawarcie
umowy sprzedazy, budzi istotne watpliwosci. Wskazat, ze w przypadku uznania, iz
uprawnienie do zakupu stanowi w istocie prawo podmiotowe tozsame z prawem
pierwszenstwa, o ktorym mowa w art. 29 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, bezprzedmiotowe bytoby przyznanie
dzierzawcy kompetencji do zlozenia wraz z oswiadczeniem o przyjeciu

zaproponowanych przez Agencje zmian umowy dzierzawy oswiadczenia
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0 skorzystaniu z uprawnienia do zakupu i podania terminu, w ktérym dokona tego
zakupu. Artykut 4 ust. 7 ustawy zmieniajgcej moze byc¢ interpretowany w ten sposob,
ze dzierzawcy przystuguje swoiste uprawnienie niebedgce prawem pierwszenstwa,
lecz zblizone konstrukcyjnie do uprawnienia ksztattujgcego, mocg ktorego wskutek
ztozenia oswiadczenia o skorzystaniu z uprawnienia do zakupu oraz wskazania
terminu jego wykonania na wydzierzawiajgcym z mocy ustawy cigzy obowigzek
podjecia czynnosci zmierzajgcych do zawarcia umowy, przy zastosowaniu regut

odnoszgcych sie do prawa pierwszenstwa.

Ponadto Sad Najwyzszy wskazat, ze przeciwko uznaniu, iz uprawnienie do
zakupu, o ktorym mowa w art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajgcej, w istocie sprowadza sie
do przyznania dzierzawcy prawa pierwszenstwa przemawia samo brzmienie
przepisu, ktory stanowi o wykonaniu uprawnienia do zakupu ,z zastosowaniem
prawa pierwszenstwa”. Zastosowanie tego prawa nalezy natomiast rozumie¢ w ten
sposob, ze skorzystanie z uprawnienia do zakupu prowadzi do koniecznoSci
ustalenia ceny w sposob okreslony w ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa, co z kolei umozliwi dzierzawcy zawarcie odpowiednigj

umowy we wskazanym przez niego terminie.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Ustawa zmieniajgca wprowadzita rozwigzania prawne majgce na celu
wytgczenie z dzierzawy czesci gruntdw Skarbu Panstwa bedgcych przedmiotem
dzierzawy od Agencji. Wylgczenie to miato obejmowaé¢ 30% nieruchomosci
dzierzawionych przez tzw. gospodarstwa wielkopowierzchniowe i dotyczy¢
przypadkdw, kiedy po wytgczeniu tym dzierzawiony areat wynositby co najmniej 300
ha (art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy zmieniajgcej). Nieruchomosci, ktére wskutek tego
powrdcityby do Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, mialy zostac
przeznaczone do sprzedazy na rzecz rolnikow indywidulanych. Miato to mie¢ na celu
wsparcie gospodarstw rodzinnych (poprawe ich konkurencyjnosci) i zapobieganie
rozdrobnieniu gospodarstw rolnych. Realizacja tych zatozen miata nastepowac w ten
sposob, ze Agencja zostata ustawowo zobowigzana do przedstawienia dzierzawcom
propozycji zmian umow dzierzawy dajgcych Agencji mozliwo$¢ wytgczenia

z dzierzawy 30% powierzchni uzytkéw rolnych (art. 4 ust. 1 i 2 ustawy zmieniajgcej).
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Dzierzawca miat trzymiesieczny termin na ztozenie oswiadczenia, czy akceptuje
propozycje, czy tez jg odrzuca. W razie przyjecia zaproponowanych zmian strony
dokonywaty zmian umowy (art. 4 ust. 3-5 ustawy zmieniajgcej). W przypadku
akceptacji propozycji i dokonania zmiany umowy dzierzawy, zgodnie z art. 4 ust. 7
ustawy zmieniajgcej przewidziano, ze dzierzawcy przystuguje uprawnienie do zakupu
catosci, albo za zgodg Agencji Nieruchomosci Rolnych czesci nieruchomosci, ktéra
pozostata przedmiotem dzierzawy, na zasadach okreslonych w ustawie
z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa (dalej: ,u.g.n.r.s.p.”) w brzmieniu nadanym ustawg zmieniajgca,
z zastosowaniem prawa pierwszenstwa, o ktéorym mowa w art. 29 u.g.n.r.s.p.,
réowniez w brzmieniu nadanym ustawg zmieniajgcg, niezaleznie od faktycznego
czasu trwania umowy dzierzawy. Wyrazajgc zgode na zmiany, dzierzawca byt
zobligowany do wskazania terminu, w ktérym dokona zakupu (art. 4 ust. 8 ustawy
zmieniajgcej). Natomiast w razie odmowy zgody na zmiane umowy dzierzawy lub jej
niedokonanie z powodow lezgcych po stronie dzierzawcy, zgodnie z art. 4 ust. 11
ustawy zmieniajgcej konsekwencjg byto zniesienie przystugujgcego dzierzawcy — na
podstawie art. 29 ust. 1 pkt 3 u.g.n.rs.p. — prawa pierwszenstwa nabycia
nieruchomos$ci oraz wynikajgcego z art. 39 ust. 2 pkt 1 u.g.n.rs.p. prawa

przedtuzenia umowy dzierzawy w trybie bezprzetargowym.

Powotane przepisy wzbudzity powazne kontrowersje nie tylko ze wzgledu na
niejasnosc¢ regulacji (niskg jakosc legislacyjng). Podnoszone byty réwniez watpliwosci
co do konstytucyjnosci przyjetych rozwigzan. Do Trybunatu Konstytucyjnego
wptyneta skarga konstytucyjna w sprawie zgodnosci z Konstytucjg art. 4 ust. 117
ustawy zmieniajgcej. Postanowieniem Trybunatu Konstytucyjnego z 13 maja 2021 r.,
Ts 161/19, skardze konstytucyjnej zostat nadany dalszy bieg.

Zagadnienie czy art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajgcej jest jedynie zrodiem
pierwszenstwa, czy tez uprawnienia dzierzawcy do zgdania sprzedazy
nieruchomosci, byto wielokrotnie rozwazane w orzecznictwie tak Sgdu Najwyzszego,
jak i sgdow powszechnych. Jednolite stanowisko w tej kwestii, opowiadajgce sie za
nieprzystugiwaniem dzierzawcy roszczenia o zawarcie umowy sprzedazy, zajmuje
Sad Najwyzszy. Kierunek wyktadni w tej mierze wytyczony zostat w uchwale
z 19 pazdziernika 2017 r., lll CZP 45/17 (OSNC 2018, nr 5, poz. 48), w ktérej Sad
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Najwyzszy uznat, ze dzierzawcy, ktory na podstawie art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajgcej
ztozyt Agencji Nieruchomosci Rolnych oswiadczenie o skorzystaniu z uprawnienia do
zakupu dzierzawionej nieruchomosci rolnej Skarbu Panstwa z zastosowaniem prawa
pierwszenstwa przewidzianego w art. 29 u.g.n.r.s.p., nie przystuguje roszczenie
0 zawarcie umowy sprzedazy. Stanowisko to Sgad Najwyzszy w pemni podzielit
w wyrokach z 15 lutego 2019 r., Il CSK 700/17, i z 31 marca 2022 r., Il CSKP 290/22.

Powyzszy kierunek wyktadni przytoczonych przepisow Sad Najwyzszy
nastepnie wielokrotnie potwierdzat w postanowieniach odmawiajgcych przyjecia
skargi kasacyjnej do rozpoznania wniesionych na orzeczenia oddalajgce powodztwa
o zobowigzanie Agencji (Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa) do ziozenia
oswiadczenia woli o sprzedazy nieruchomosci, oparte na art. 4 ust. 7 ustawy
zmieniajgcej (zob. m.in. postanowienia SN: z 31 maja 2019 r., Il CSK 607/18;
z 7 lutego 2020 r., | CSK 473/19; z 6 maja 2020 r., Il CSK 458/19; z 21 maja 2020 r.,
[l CSK 582/19, z 29 maja 2020 r., Il CSK 672/19; z 13 pazdziernika 2020 r., Il CSK
505/19; z 14 grudnia 2020 r., | CSK 448/20; z 25 sierpnia 2021 r., | CSK 269/21).

Roéwniez w orzecznictwie sgdow powszechnych dominuje stanowisko, ze
z art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajgcej nie wynika roszczenie dzierzawcy o ztozenie
przez Agencje (KOWR) oswiadczenia o sprzedazy nieruchomosci (zob. np. wyroki
SA w Gdansku z 19 lutego 2014 r., V ACa 900/13; wyroki SA w Szczecinie:
z24maja 2018 r., | AGa 6/18; z 18 kwietnia 2019 r.,, | AGa 165/18;
z 17 pazdziernika 2019 r., | AGa 13/18; wyrok SA w Warszawie z 11 pazdziernika
2019 r., V ACa 243/19).

Stanowisko, wedtug ktérego na gruncie stanu faktycznego odpowiadajgcego
hipotezie art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajgcej dzierzawca moze dochodzi¢ zawarcia
umowy sprzedazy, jest zdecydowanie mniejszosciowe. Zostato ono wyrazone
w pojedynczych wyrokach pierwszoinstancyjnych sgadoéw powszechnych (zob.
wyroki SO w Stupsku z 22 pazdziernika 2013 r., | C 152/13, i z 10 grudnia 2013 r.,
| C 257/13; wyroki SO w Szczecinie z 14 marca 2016 r., VIl GC 6/16;
Z 26 pazdziernika 2016 r., VIIl GC 96/16; z 12 marca 2018 r., VIII| GC 42/16).

Wypowiedzi doktryny w zakresie omawianej problematyki sg nieliczne,

a przy tym sg wyraznie wtérne wzgledem dorobku orzecznictwa. Czes¢ doktryny
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podziela poglad wyrazony w uchwale Sgdu Najwyzszego z 19 pazdziernika 2017 r.,
I CZP 45/17, Ze dzierzawca nie moze zgda¢ od wiasciciela sprzedazy
nieruchomosci, lecz przystuguje mu pierwszenstwo nabycia dzierzawionych
gruntéw. Krytycznie przy tym zauwazono, ze przywilej pierwszenstwa nie
zabezpiecza intereséw dzierzawcow, gdyz mogg naby¢ nieruchomos¢ tylko
wowczas, gdy KOWR podejmie decyzje o sprzedazy, a ponadto nie majg oni
zapewnionych stosownych roszczen w przypadku, gdy ich pierwszenstwo zostanie
naruszone (zob. A. Suchonh, Wybrane aktualne zagadnienia prawne zwigzane
z dzierzawg panstwowych nieruchomosci rolnych, Monitor Prawniczy 2020, nr 24,
S.12951in.)

W literaturze wyrazony zostat rowniez poglad, ze na gruncie przepiséw art. 4
ust. 7 ustawy zmieniajgcej dzierzawcy przystuguje roszczenie o zawarcie umowy
sprzedazy, a regulacja ta jest Zrodtem powstania prawa podmiotowego dzierzawcy,
ktére jest odrebne od prawa pierwszenstwa nabycia nieruchomosci. Roszczenie
0 zakup nieruchomosci powstaje, w mys| tego pogladu, na skutek ztozenia przez
dzierzawce ,oswiadczenia prawoksztattujgcego” o skorzystaniu z uprawnienia do
zakupu. Na przeszkodzie jego powstaniu nie stoi nieustalenie ceny, co nastgpi
dopiero w orzeczeniu sgdowym (zob. M. Lemkowski, Uprawnienie dzierzawcy do
zakupu nieruchomosci rolnej w nastepstwie cze$ciowego rozwigzania umowy

dzierzawy, Przeglad Prawa Rolnego 2016, nr 1. s. 145in.).

Zaprezentowano rowniez stanowisko, ze uprawnienie do zakupu
nieruchomos$ci przez dzierzawce stanowi zmodyfikowane ,prawo pierwszenstwa”
nabycia nieruchomosci rolnej. Modyfikacja ma polega¢ na tym, ze w tym wypadku
KOWR ma obowigzek podjgé czynnosci w celu ,uruchomienia procedury
pierwszenstwa” (jakkolwiek dzierzawca nie ma prawa tego zgdac¢, a zwitaszcza —
przymusowo go egzekwowac), zas w razie zaniechania powstaje obowigzek
naprawienia szkody poniesionej wskutek tego przez dzierzawce (zob.
R. Michatowski, Sytuacja prawna dzierzawcy w obrebie regulacji dotyczgcej
nabycia nieruchomo$ci z Zasobu Wfasnosci Rolnej Skarbu Panstwa w razie
wytgczenia 30% uzytkow rolnych z umowy dzierzawy, Studia luridica Agraria 2018,
t. 16, s. 122-123).
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Zarébwno w orzecznictwie, jak i w doktrynie przyjmuje sie w zasadzie
zgodnie, ze na gruncie art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajgcej dzierzawcy przystuguje
.prawo pierwszenstwa” zakupu nieruchomosci. Znaczenie pierwszenstwa jest
natomiast marginalizowane przez zwolennikéw tezy o przystugiwaniu dzierzawcy
roszczenia o zawarcie umowy sprzedazy. Twierdzg oni bowiem, ze w centrum
unormowania jest wspomniane ,uprawnienie”, zas odestanie do pierwszenstwa
wedtug ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa miato
jedynie na celu przesgdzenie, ze uprawnienie to jest wykonywane wedtug regut
proceduralnych przewidzianych dla realizacji pierwszenstwa z tego wzgledu, ze
ustawa zmieniajgca nie ustanowita w tej mierze odrebnych regulacji. Wedtug
natomiast odmiennego pogladu utrzymanie pierwszenstwa dzierzawcy ma w tym
wypadku jedynie znaczenie kolizyjne, tzn. przesgdza, ze uprawnienie do zakupu
nie uchybia pierwszenstwu posiadanemu w mys$| przepisow tej ustawy przez inne
podmioty, zwtaszcza bylych witasdcicieli nieruchomosci (zob. M. Lemkowski,

Uprawnienie dzierzawcy..., s. 151).

Pierwszenstwo jest szczegdlnym przywilejem polegajgcym na tym, Zze
uprawniony z jego tytutu ma prawo naby¢ nieruchomos¢ przed innymi
zainteresowanymi zakupem. Jest to zatem ,prawo” wyprzedzajgce inne osoby,
natomiast nie uprawnia ono do zgdania sprzedazy rzeczy (prawa), do ktérego sie
odnosi. W orzecznictwie prezentowany jest poglad, ze pierwszenstwo nie jest
prawem podmiotowym (tak np. Sad Najwyzszy w uchwale z 7 pazdziernika 2008 r.,
[l CZP 95/08, OSNC 2009, nr 9, poz. 121, oraz w wyroku z 12 czerwca 2015 r.,
Il CSK 518/14). Niewatpliwie, przed podjeciem przez podmiot danego prawa,
ktérego dotyczy pierwszenstwo, decyzji o jego zbyciu, uprawniony z pierwszenstwa
nie moze domagac¢ sie jakichkolwiek dziatan bgdz zaniechan. W tym stanie
pierwszenstwo jest prawem potencjalnym. Aktualizuje sie ono po podjeciu przez
zobowigzanego decyzji o zbyciu danego prawa. Trescig pierwszenstwa jest
mozliwos¢ zgdania niedokonywania sprzedazy innemu podmiotowi i przedstawienia
propozycji w pierwszej kolejnosci uprawnionemu (korelatem tego uprawnienia sg
stosowne obowigzki zobowigzanego). W konsekwencji uprawniony z tytutu

pierwszenstwa nie moze przymusowo wyegzekwowac nabycia nieruchomosci.
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W przypadku uznania, ze art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajgcej normuje jedynie
przywilej pierwszenstwa, specyfika tej regulacji polegataby na tym, ze uzyskanie
pierwszenstwa w takim wypadku wymaga dopetnienia przez dzierzawce
przewidzianych w ustawie wymogéw (zwtaszcza wyrazenia zgody na zmiane
umowy dzierzawy) oraz ztozenia oswiadczenia o woli korzystania z tego przywileju
I wskazania terminu, w ktérym bedzie gotow na zakup nieruchomosci na zasadzie
pierwszenstwa (tak Sad Najwyzszy w uchwale z 19 pazdziernika 2017 r., lll CZP
45/17). W tym ujeciu przepisy ustawy zmieniajgcej, w ktérych mowa jest
jednoczesnie o ,uprawnieniu do zakupu” i ,zastosowaniu prawa pierwszenstwa”, sg
interpretowane fgcznie, a mianowicie ,uprawnienie do zakupu” jest realizowane
niejako w formie prawa pierwszenstwa, co ustawa wyraza sformutowaniem

,Z Zastosowaniem” prawa pierwszenstwa.

Sad Najwyzszy, przekazujgc do rozstrzygniecia powiekszonemu sktadowi
zagadnienie prawne, podniost, ze =zachodzi potrzeba weryfikacji zatozenia
o tozsamosci przewidzianego w ustawie zmieniajgcej ,uprawnienia do zakupu”
z prawem pierwszenstwa. Regulacja prawna zawarta w art. 4 ust. 7 ustawy
zmieniajgcej, w ktorej ustawodawca, normujgc sytuacje prawng dzierzawcy,
stwierdzit, ze przystuguje mu uprawnienie do zakupu nieruchomos$ci na zasadach
okreslonych w ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa z zastosowaniem prawa pierwszenstwa, istotnie moze budzi¢ watpliwos¢
co do tego, jaka jest relacja miedzy ,uprawnieniem do zakupu” a ,prawem
pierwszenstwa” oraz czy ,uprawnienie do zakupu” nieruchomo$ci jest elementem
,Opisu normatywnego” ztozonej sytuacji prawnej, w jakiej znajduje sie uprawniony
z tytutu pierwszenstwa, czy oznacza ono osobng kategorie uprawnienia.
W przytoczonych wyzej orzeczeniach negujgcych posiadanie przez dzierzawce
roszczenia o zawarcie umowy sprzedazy nieruchomosci kwestia ta nie zostata
wystarczajgco wyjasniona. Wypada zatem rozwazy¢, czy pojecie to ma
samodzielng tres¢ normatywng (poza prawem pierwszenstwa) i czy w zwigzku
z tym jakies prawa (inne niz wynikajgce z pierwszenstwa) nie zostaty przyznane

jako ,uprawnienie do zakupu”.

Przeciwnicy stanowiska wyrazonego w uchwale Sadu Najwyzszego

z 19 pazdziernika 2017 r., Il CZP 45/15, podnoszg, ze Sad Najwyzszy
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bezpodstawnie utozsamia uprawnienie do zakupu z prawem pierwszenstwa.
Trudno jednak taki wniosek wysnu¢ z uzasadnienia tej uchwaty. W drodze wykfadni
obu sformutowan w ich tgcznym zestawieniu Sad Najwyzszy dokonat raczej swego
rodzaju redukcji teleologicznej pierwszego z nich. W istocie uznat (nie wyjasniajgc
tego szczegdtowo), ze sformutowanie ,uprawnienie do zakupu” nie wyraza odrebne;j
od pierwszenstwa ,sytuacji prawnej” dzierzawcy, a raczej termin ten opisuje stan
prawny posiadania pierwszenstwa. Sgd Najwyzszy zatem nie tyle utozsamit dwa
rézne pojecia, ile uznat, ze jedno ze sformutowan tekstu prawnego nie ma

swoistych desygnatow.

Rozumienia tresci ,uprawnienia do zakupu” nie mozna rozstrzygngc jedynie
przy zastosowaniu wyktadni jezykowej. W szczegolnosci o wyodrebnieniu w tym
wypadku odrebnej kategorii prawa (wykraczajgcej poza pierwszenstwo badz
stanowigce jakg$ kwalifikowang postac pierwszenstwa) nie musi przesgdzac uzycie
terminu ,uprawnienie”. Nalezy zwroci¢ cho¢by uwage, ze w art. 4 ust. 7 ustawy
zmieniajgcej ustawodawca postuguje sie tez terminem ,prawo pierwszenstwa”,
a mimo to zaréwno w orzecznictwie jak i w doktrynie rozpowszechniony jest poglad,
ze pierwszenstwo nie jest prawem podmiotowym. W art. 29 ust. 1f u.g.n.r.s.p.,
atakze w art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami jest mowa o przystugiwaniu ,uprawnien do pierwszenstwa’
w nabyciu nieruchomosci i rowniez to nie jest uzywane jako argument za tym, iz
pierwszenstwo jest prawem podmiotowym. Rowniez drugi czion tego
sformutowania (,do zakupu”) nie pozwala jasno okresli¢, jakg tres¢ miatoby miec
Luprawnienie”. W sformutowaniu tym uzyto jezyka potocznego, Kodeks cywilny nie
postuguje sie bowiem takg terminologig. Zaktada¢ jednak nalezy, ze chodzi w tym
wypadku o uprawnienie do zgdania zawarcia umowy sprzedazy. Ogélnikowos$é
tego sformutowania i nieskonkretyzowanie tre$ci roszczenia nie pozwala w kazdym
razie na odczytanie tresci normatywnej ,uprawnienia do zakupu” w oparciu o same
tylko kryteria gramatyczne, zwitaszcza ze dokonujgc préby wyktadni, nie mozna
tego robi¢ w oderwaniu od dalszej czesci przepisu (wedtug ktérego ,uprawnienie do

zakupu” przystuguje dzierzawcy ,z zastosowaniem prawa pierwszenstwa”).

Powyzsze spostrzezenia sklaniajg do rozwazenia problemu w szerszym

kontekscie regulacyjnym. Problemy interpretacyjne sg bowiem w tym przypadku
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przede wszystkim efektem niskiej jakosci legislacyjnej tekstu. W takich sytuacjach
dyrektywy wykfadni jezykowej zwykle zawodzag (trudno jest w takim wypadku
stosowac precyzyjne reguly sensu poszczegodlnych terminéw). Gdy regulacja jest
niejasna, zawiera wyrazne usterki, nie jest zasadne przywigzywanie wagi do
dostownego znaczenia poszczegolnych sformutowan, a raczej nalezy
odkodowywacC sens normatywny regulacji z uwzglednieniem innych dyrektyw

wyktadni.

Na przeszkodzie uznaniu, ze ustawodawca przyznat w art. 4 ust. 7 ustawy
zmieniajgcej roszczenie o zawarcie umowy sprzedazy, stojg istotne wzgledy
konstrukcyjne, na ktére zwrécit uwage Sad Najwyzszy w uchwale z 19 pazdziernika
2017 r., lll CZP 45/17:

- brak wystarczajgcej konkretyzacji roszczenia, w szczegdlnosci w ustawie
nie uzyto pojec ,roszczenie” badz ,zgdanie” i nie zastosowano stanowczej formy;

nie wskazano w precyzyjny sposoéb, jakie zachowania powinna podjg¢ Agencja;

- w ustawie nie ma wyraznych sformutowan nakfadajgcych na wiasciciela
obowigzek przeznaczenia nieruchomosci do zbycia, decyzja w tej materii nalezy

wytgcznie do wiasciciela;

- nie ma w ustawie wymogow co do formy oswiadczenia dzierzawcy oraz

okreslenia elementéw przedmiotowo istotnych umowy sprzedazy, w tym ceny.

Nie ma mozliwosci uzupetniania powyzszych brakdw w drodze wyktadni
zracji na wyjagtkowy charakter regulacji i niedopuszczalno$¢ wyktadni
rozszerzajgcej jako prowadzgcej do istotnego ograniczenia prawa wtasnosci. Stgd
tez nalezy uznac, ze nie doszto do ustawowego uksztattowania ekspektatywy

prawa.

Nieprzekonujgce sg réwniez argumenty wskazujgce, ze celem regulacji
miato by¢ zapewnienie dzierzawcom swoistego ,ekwiwalentu” za pozbawienie ich
czesci dzierzawionych gruntéw. Niewatpliwie ustawodawca postawit dzierzawcéw
przed trudnym dylematem: czy zdecydowac sie na zachowanie dotychczasowego
areatu dzierzawy, ale straci¢ prawo pierwszenstwa i uprawnienie do przedtuzenia
dzierzawy bez koniecznosci trybu przetargowego, czy tez zgodzi¢ sie na

ograniczenia i uzyskaé prawa okreslone w art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajgcej.
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Regulacja ta, faktycznie pogarszajgca dzierzawcom warunki gospodarowania,

moze budzi¢ watpliwosci.

ZauwazyC jednak nalezy, ze w czesci zawartych przez Agencje umow
dzierzawy strony przewidziaty mozliwo$¢ wytgczenia z dzierzawy 20% powierzchni.
Trudno bytoby zatem uznac, ze wyjatkowy przywilej w postaci roszczenia o nabycie
catosci dzierzawionych nieruchomosci mogtby zosta¢ przyznany niejako ,w zamian”
za rezygnacje z dzierzawy zaledwie 10% dotychczasowego areatu. W takim
przypadku doszioby do powaznego zachwiania balansu interesow stron.
Z pewnoscig takie rozwigzanie nalezatoby uzna¢ za powazne naruszenie intereséw
Skarbu Panstwa. Omawiany przywilej otrzymaliby przy tym jedynie niektorzy
dzierzawcy, zas wylgczeni byliby z niego ci, ktorzy juz wczesniej mieli takie
ograniczenia (0 czym wspomina ustawa zmieniajgca w art. 4 ust. 1 in principio),

oraz ci, ktorzy podpisali umowe dzierzawy pdznie;.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze w zamian za zgode na zmiane umowy
ustawodawca zaproponowat okreslone, korzystne dla dzierzawcow rozwigzania,
takie jak: (a) pierwszenstwo w stosunku innych osob korzystajgcych dotgd z tego
prawa; (b) utrzymanie pierwszenstwa, ktérego pozbawiono dzierzawcéw
niewyrazajgcych zgody na ograniczenie powierzchni dzierzawionych gruntéw; (c)
uniezaleznienie pierwszenstwa od czasu trwania umowy oraz mozliwos¢

bezprzetargowego przedtuzenia dzierzawy.

Takze uzasadnienie projektu ustawy nie pozwala na wysnucie wniosku
0 zamiarze ustawodawcy przyznania dzierzawcom roszczenia O zawarcie umowy
sprzedazy. Uzasadnienie to odbiega od pozgdanych standardow precyzji, jednakze
nie pozwala na wysnucie wniosku o zamiarze przyznania dzierzawcom roszczenia
0 zawarcie umowy sprzedazy. W istocie sg w nim uzywane te same sformutowania,
jakie pojawity sie nastepnie w ustawie. W dwdch miejscach uzyto wprawdzie nieco
bardziej stanowczych stwierdzen o uprawnieniach dzierzawcow: ,dzierzawca (...)
bedzie miat zagwarantowang mozliwos¢ nabycia pozostatych dzierzawionych
nieruchomosci, najpdézniej z uptywem okresu, na jaki umowa dzierzawy zostata
zawarta, z zastosowaniem prawa pierwszenstwa, niezaleznie od okresu, przez jaki

je dzierzawi”; i ,Zmiana umoéw dzierzawy i przeznaczenie do sprzedazy
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dzierzawionych nieruchomosci stworzy dzierzawcom mozliwos¢ nabycia na
wiasnos¢ wiekszosci dzierzawionych gruntow, co niewatpliwie w dtugookresowej
perspektywie zapewni uzyskanie najbardziej trwatego i najmocniejszego prawa,
jakim jest prawo wtasnosci, co w diugoterminowej perspektywie moze zapewni¢
stabilizacje prowadzonej dziatalnosci” (uzasadnienie, s. 23 i 33). Jednakze mowa
jest tu o ,mozliwosci’, a nie o ,prawie” do nabycia nieruchomosci. Rowniez
w ocenie skutkow regulacji nie jest w ogodle poruszana kwestia sprzedazy
nieruchomosci dzierzawcom. Gdyby ustawodawca zaktadat taki skutek, to zapewne
bytyby rozwazane takie skutki regulacji (zwtaszcza, Zze chodzito o kilkaset tysiecy
hektaréw gruntow). W uzasadnieniu projektu ustawy sg natomiast zawarte jedynie
rozwazania o mozliwych wplywach ze sprzedazy (niezakonczone projekcjg
konkretnych wielko$ci), jednakze tylko co do 30% dzierzawionych nieruchomosci,

ktére po zaktadanym wytgczeniu miaty by¢ przeznaczone do sprzedazy.

Argumentacja przedstawiona w pytaniu prawnym nie daje zatem podstaw do
zmiany uksztattowanej linii orzeczniczej Sgdu Najwyzszego, zgodnie z ktorg

dzierzawcy nie przystuguje roszczenie 0 zawarcie umowy sprzedazy.

W orzecznictwie sgddéw powszechnych wyrazony zostat poglad, zgodnie
z ktérym z art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajgcej nie wynika bezposrednio roszczenie
dzierzawcy o sprzedaz nieruchomosci, niemniej na jego podstawie moze on zgdac
podjecia przez Agencie (KOWR) dziatan prowadzgcych do sprzedazy
nieruchomos$ci. Dzierzawca niemajgcy uksztattowanego skutecznie roszczenia
0 zawarcie umowy mogtby zatem w takim wypadku zgda¢ dokonania w okre$lonym
terminie czynnosci inicjujgcych, a jednoczesnie warunkujgcych sprzedaz (conditio
iuris), w szczegolnosci ustalenia ceny nieruchomosci i ogtoszenia o przeznaczeniu
nieruchomoéci do sprzedazy. Po wykonaniu tych czynnosci powstawatoby
roszczenie dzierzawcy o ztozenie stosownego oswiadczenia woli przez Agencje
0 sprzedazy nieruchomosci (zob. np. wyrok SA w Szczecinie z 10 maja 2017 r.,
| ACa 1010/16; wyrok SO w Szczecinie z 11 sierpnia 2016 r., VIl GC 114/16).
Wedtug takiej koncepcji dzierzawcy nieruchomosci przystuguje prawo podmiotowe
w postaci uprawnienia do ziozenia wigzgcego obie strony oswiadczenia
(,0 skorzystaniu z uprawnienia do zakupu” — art. 4 ust. 8 ustawy zmieniajgcej),

ktore ma posta¢ uprawnienia ksztattujgcego. Oswiadczenie takie wywotuje skutki
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prawne, polegajgce na powstaniu zobowigzania Agencji do podjecia w terminie
wskazanym przez dzierzawce czynnos$ci niezbednych do sprzedazy nieruchomosci,
w mysl art. 28 i n. u.g.n.rs.p. Z chwilg skutecznego ztozenia oswiadczenia
dzierzawcy, a nastepnie dokonania zmiany umowy dzierzawy uksztattowane
zostajg wzajemne prawa i obowigzki dzierzawcy oraz Agencji. Jesli dzierzawca
wyrazit wole nabycia catej dzierzawionej nieruchomos$ci, Agencje obcigza
obowigzek podjecia sekwencji czynnosci umozliwiajgcych wykonanie tego prawa.
Powstaje on z mocy ustawy, na skutek zaktualizowania sie stanu faktycznego
warunkujgcego zobowigzanie Agenciji, ktérego kluczowym elementem jest ztozenie
przez dzierzawce oswiadczenia o skorzystaniu z uprawnienia do zakupu. Skutek
taki powstawatby nawet w przypadku, gdy Agencja nie zamierzata wczesniej
przeznacza¢ nieruchomosci do sprzedazy zgodnie z art. 28 u.g.n.r.s.p.,
a skuteczne zilozenie oswiadczenia, o ktérym mowa w art. 4 ust. 7 ustawy
zmieniajgcej, i dokonanie zmiany umowy dzierzawy uprawniatyby dzierzawce do
zgdania od Agencji okreslonego ustawg zachowania sie. Dzierzawca nie miatby
uprawnienia do zgdania ztozenia oswiadczenia woli przenoszgcego wiasnosc
nieruchomos$ci, lecz prawo do zgdania dokonania cigzgcych na Agencji czynnosci
umozliwiajgcych zawarcie takiej umowy. Wedtug omawianej koncepcji dopiero po
dokonaniu przez Agencje wtasciwych czynnosci i niewykonaniu w terminie prawa
pierwszenstwa przez innego uprawnionego ,wyprzedzajgcego’ dzierzawce,
powstaje roszczenie o ztozenie oswiadczenia woli przez Agencje. Z drugiej strony
rbwniez dzierzawca staje sie zobowigzany do nabycia nieruchomosci
W oznaczonym przez siebie terminie za cene ustalong zgodnie z przepisami ustawy
(art. 30 u.g.n.r.s.p.). Termin zakupu okreslony w o$wiadczeniu dzierzawcy bytby —
w mys$l takiej interpretacji — wigzacy dla Agencji. W sytuacji gdy w art. 4 ust. 8
ustawy zmieniajgcej przewidziano, ze dzierzawca, skfadajgc oswiadczenie
0 zgodzie na zmiane umowy dzierzawy, wskazuje termin, w ktorym Kkupi

nieruchomos$é, termin ten nalezatoby uznac za wigzacy réwniez dla dzierzawcy.

Zaprezentowana koncepcja wydaje sie prima facie spojna. Pozwala na
nadanie ,uprawnieniu do zakupu” swoistej tresci normatywnej, bedacej w zgodzie
z dostownym brzmieniem przepisu. Jednakze przeciw jej przyjeciu podniesc

mozna, mutatis mutandis, wiekszos¢ argumentow przytoczonych wyzej odnosnie
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do tezy o przystugiwaniu dzierzawcom roszczenia o zawarciu umowy sprzedazy.
Prowadzi ona bowiem w wymiarze praktycznym do tego samej skutku,
a mianowicie do uznania, ze na gruncie rozwazanych unormowan Agencja moze
ostatecznie zosta¢é zmuszona — wbrew swej woli — do zbycia nieruchomosci
dzierzawcy. W takim przypadku bowiem, w swietle przepisow ustawy zmieniajgce;j,
wszystkie nieruchomosci spetniajgce ustawowe kryteria, dzierzawione przez
gospodarstwa wielkopowierzchniowe, zostatyby w istocie ustawowo przeznaczone
do sprzedazy (30% wytgczone z dzierzawy — na rzecz rolnikéw indywidualnych, zas
pozostate — na rzecz dzierzawcow), ku czemu, jak juz wyzej wskazano, nie ma
jednak podstaw. | w tym wypadku aktualne pozostajg zwlaszcza kluczowe
argumenty podniesione w uchwale sgdu Najwyzszego z 19 pazdziernika 2017 r.,
Il CZP 45/17. Przede wszystkim, nie ma w ustawie wyraznych sformutowan
naktadajgcych na wtasciciela obowigzek przeznaczenia nieruchomosci do zbycia
i prowadzenia procedury zmierzajgcej do jej sprzedazy dzierzawcy, a wiec
oznaczajgcych, ze wprowadzono ograniczenia jego uprawnienia do dysponowania
przedmiotem wiasnosci. Ponadto nie ma rowniez regulacji odpowiednio
konkretyzujgcych obowigzki stron i tryb postepowania w sprawie zbycia. Ogolne
regulacje w tym zakresie (art. 28 i n. u.g.n.r.s.p.) sg dostosowane do sytuacji, gdy
Agencja zachowuje w petni kontrole nad procesem zbywania nieruchomosci,
a potencjalny nabywca nie jest zobowigzany do zakupu nieruchomosci. Zaktadajgc
powstanie obowigzku kontraktowania, ustawodawca zapewne szczegotowo
uregulowatby chocby sposéb zainicjowania tego rodzaju procedury. Terminy
zakreslone w art. 4 ust. 8 ustawy zmieniajgcej sg dtugie, nawet szesScioletnie,
a z przepisow nie wynika, kto i w jakim trybie miatby inicjowa¢ postepowanie
w sprawie sprzedazy. Niezbedne bytoby w takim wypadku unormowanie
okreslonych dodatkowych uwarunkowan wszczecia procedury (zaktada¢ mozna, ze
ich elementem byloby chocby faktyczne wytgczenie z dzierzawy czesci
nieruchomos$ci, o czym aktualne przepisy nie wspominajg). Wnioski wynikajgce
z rozwazanej koncepcji bytyby trudne do pogodzenia z ogdlnie przyjetym w polskim
prawie sposobem regulacji mienia publicznego, ktére podlega szczegdlnemu

rezimowi, nastawionemu wyraznie na ochrone intereséw publicznych.
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Réwniez przedstawione wyzej uwagi dotyczgce przebiegu prac
legislacyjnych, swiadczgce o tym, ze nie zaktadano z gory przeznaczenia na
sprzedaz wszystkich pozostawionych w dzierzawie nieruchomosci (bez
podejmowania w tej sprawie decyzji Agencji), pozostajg w petni aktualne takze
w tym wariancie interpretacyjnym. Podobnie ma sie tez ocena omawianej koncepcji
na gruncie uwarunkowan celowosciowych. Tak jak poprzednia — prowadzitaby do
powaznego zachwiania réwnowagi interesow na niekorzy$¢ Skarbu Panstwa.
Budzitaby ona ponadto watpliwosci z perspektywy rownego traktowania

dzierzawcow.

Istniejg rowniez uzasadnione watpliwosci czy koncepcja taka bytaby
praktycznie wykonalna, tzn. czy przy jej zastosowaniu mozliwe bytoby w ogodle
przymusowe wyegzekwowanie sprzedazy nieruchomosci przez Agencje. Aby tak
byto, dzierzawca musiatby mie¢ zapewniong mozliwos¢ uzyskania orzeczenia
zobowigzujgcego Agencje do podjecia okreslonych czynnosci w celu sprzedazy
nieruchomosci i te czynnosci musiatyby zostac tak okreslone w wyroku. Obowigzki
Agencji (KOWR) w tym wypadku majg nieokreslong tre$¢ i w znacznej mierze,
polegajg na czynnosciach faktycznych, stad trudno bytoby je okresli¢ w wyroku tak,
aby mogty by¢ wykonane w trybie przymusowym. Ich wykonanie nie ma zas
w ogole charakteru cywilnoprawnego, a publicznoprawny. W praktyce mogtoby sie
okazag, ze roszczenia dzierzawcow nie mogtyby zostaé wyegzekwowane in natura,
a zamiast tego w rachube mogtoby wchodzi¢ dochodzenie przez nich roszczen

odszkodowawczych.

Z negatywnej oceny sposobu realizacji przez ustawodawce celu ustawy
zmieniajgcej w postaci wytgczenia z dotychczasowej dzierzawy czesci
nieruchomosci (postawienie dzierzawcow w sytuacji przymusowej, prawdopodobne
pogorszenie warunkéw gospodarowania wskutek wprowadzonych zmian), nie
mozna jednak wywodzi¢ argumentow za tym, ze ustawodawca ustawg zmieniajgca
przyznat dzierzawcom uprawnienie pozwalajgce na wyegzekwowanie sprzedazy

nieruchomosci bez zgody wiasciciela.

Natomiast rozwazanie, czy wiasciwa jest taka interpretacja art. 4 ust. 7

ustawy zmieniajgcej, w ktorej ,uprawnienie do zakupu” winno by¢ rozumiane jako
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roszczenie o zakup nieruchomosci powstajgce w sytuacji, gdy w trybie realizaciji
prawa pierwszenstwa dzierzawca otrzymat zawiadomienie o przeznaczeniu
nieruchomosci do sprzedazy, byto zbedne, poniewaz zadane pytanie prawne nie

dotyczy takiej sytuacii.

Z tych wzgledow Sgd Najwyzszy podjat uchwate o tresci jak w sentenc;ji (art.
86 § 1 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sgdzie Najwyzszym).
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