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Charakter prawny
oraz konsekwencje naruszenia pierwszenstwa w nabyciu
nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa

W niniejszym artykule zajmuj¢ si¢ niektérymi zagadnieniami zwigzanymi
z pierwszefistwem w nabyciu nieruchomosci z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Paristwa, o ktérym mowa w art. 29 ust. 1-1g ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r.
o0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paistwa'. Bezposrednia in-
spiracjg dla jego napisania sa dwie wypowiedzi Sagdu Najwyzszego: uchwata z dnia
21 grudnia 2006 r.? oraz uchwata z dnia 7 pazdziernika 2008 r.> Wypada zauwazyc¢,
ze Sad Najwyzszy wczesniej wielokrotnie wypowiadat si¢ w kwestii pierwszeristwa
uregulowanego przede wszystkim przepisami odnoszacymi si¢ do gospodarowa-
nia nieruchomosciami zurbanizowanymi na podstawie ustawy z dnia 29 kwietnia
1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci?, a takze w ustawie
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami’. Ubozszy jest jego doro-
bek w postaci publikowanych rozstrzygni¢¢ opartych na przepisach u.g.n.r. Stad tez
dwie przywotane wyzej uchwaly z pewnosciag beda mialy duzy wplyw na ksztatto-
wanie si¢ pogladéw doktryny oraz na stanowisko zajmowane przez sady rozstrzyga-
jace spory powstale na tle funkcjonowania tej instytucji. Osiggniecia orzecznictwa
dotyczace pierwszeistwa nabycia nieruchomosci zurbanizowanych, jak i poglady
doktryny w tym zakresie sg jednak cenne rdwniez przy analizie odpowiednich ure-
gulowan u.g.n.r. z racji ich podobiefistwa. Zostang wiec wykorzystane w dalszym
toku rozwazan.

Pierwszefistwo w nabyciu nieruchomosci Skarbu Paristwa i jednostek samorza-
du terytorialnego nalezy do konstrukcji prawnych cieszacych si¢ relatywnie duzym
zainteresowaniem przedstawicieli doktryny, owocujagcym zrdéznicowaniem wyra-
zonych pogladéw w przedmiocie skutkéw jego naruszenia, a takze jego charakte-

Dz.U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1700, powotywana dalej jako u.g.n.r.

Il CZP 121/06, OSNC 2007, nr 10, poz. 149.

Biuletyn SN 2008, nr 10, s. 7.

Dz.U.z 1991 r. Nr 30, poz. 127 z pézn. zm. (dalej powotywana jako u.g.g.); ustawa zostata uchylona na mocy art.
241 pkt 1 ustawy powotanej w przyp. 5.

Dz.U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 z pdzn. zm., powotywana dalej jako u.g.n.
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ru prawnego. Orzecznictwo Sadu Najwyzszego zachowuje jednolitos¢ w okresleniu
jego istoty. Nie mozna powiedzie¢ tego samego w odniesieniu do stanowiska Sadu
Najwyzszego w kwestii oznaczenia sankcji uchybienia pierwszeristwu — jednak
w orzecznictwie ostatnich lat ta niejednolito$¢ zostala przetamana i mozna chyba
moéwié o ustalonej linii orzecznictwa w tym zakresie. Owa niejednomys$Inos¢ w po-
gladach jest spowodowana z jednej strony niedoskonatoscig przepiséw prawa nie-
okreslajagcych w sposéb dostatecznie precyzyjny dla interpretatora aktu prawnego
wszystkich aspektéw pierwszenstwa, z drugiej zas brakiem spdjnej wizji prawodaw-
cy w jego uregulowaniu, prowokujacej do zadania pytania, czy mamy do czynienia
z jednym pierwszenistwem w nabyciu nieruchomosci czy tez instytucja niejednolitg
1w zwiazku z tym posiadajgcg swoiste na tle danego aktu prawnego, przynajmniej
w pewnej mierze, odrgbne regulacje. Zajgte w tej kwestii stanowisko pocigga za
sobg odmienne rozstrzygnigcie co do ustalenia konsekwencji naruszenia pierwszen-
stwa.

Préba okreslenia istoty pierwszenstwa w nabyciu nieruchomosci zostala pod-
jeta w uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 23 lipca 1992 r.,5 gdzie zawarto stwier-
dzenie, ze: ,,pierwszenistwo polega przede wszystkim na eliminacji innych podmio-
téw ubiegajacych si¢ o t¢ samg rzecz. Jego konstrukcja jurydyczna nie jest oparta na
uprawnieniu, lecz na tkwigcym immanentnie w pierwszenstwie zakazie zadyspono-
wania rzecza w sposob je naruszajacy. Realizacja pierwszefistwa jest zatem mozliwa
dopiero wéwczas, gdy adresat zakazu stworzy swym zachowaniem sytuacje, w kt6-
rej zakaz staje si¢ aktualny. Te sytuacje stanowig jednoczesnie granice, w jakich
uprzywilejowanie pierwszenstwem, oznaczajace intencjonalne pogorszenie sytuacji
prawnej jednej ze stron, znajduje uzasadnienie w przyzwoleniu ustawodawcy.” Sad
Najwyzszy, w kolejnych, nastepujacych po tej uchwale orzeczeniach odnoszacych
si¢ do pierwszenstwa, aprobowal zaprezentowany w niej sposéb jego pojmowania’.
Czesto réwniez przedstawiciele doktryny, analizujac konstrukcje pierwszenstwa,
bezposrednio powotywali si¢ na uchwale z dnia 23 lipca 1992 r., akceptujac wnio-
ski Sadu Najwyzszego w tej kwestii®. Niektorzy z nich ograniczali si¢ jedynie do cy-
towania bez komentarza przytoczone wyzej sformutowania, jednakze nalezy odno-
towad, ze niektérzy autorzy starali si¢ przeprowadzi¢ analize istoty pierwszenstwa,
osadzajac jej szkielet zarysowany przez Sad Najwyzszy w ramach elementarnych
pojeé teorii prawa. I tak w szczegélnosci K. Swiderski uznal, ze pierwszeristwo na-

Il CZP 62/92, OSNCP 1992, nr 12, poz. 214.

Zob. wyrok SN z dnia 20 stycznia 1997 r., [Il CKN 368/97, OSNC 1998, nr 9, poz. 143; wyrok SN z dnia 9 lipca
1999 r.,, Il CKN 98/99, OSP 2000, nr 1, poz. 5; wyrok SN z dnia 26 lipca 2001, Il CKN 1181/00, Lex nr 51968;
uchwate SN z dnia 21 grudnia 2006 r., Il CZP 121/06 przywotang w przyp. 2.

8 Zob. przyktadowo, S. Rudnicki, Prawo odkupu, pierwokupu i pierwszenstwo nabycia, (w:) Prawo obrotu nieru-
chomosciami, pod red. S. Rudnickiego, Warszawa 2001, s. 539; E. Klat-Gérska, Pierwszenstwo w nabyciu nie-
ruchomosci wedtug art. 29 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, (w:) Prawo
rolne. Problemy teorii i praktyki, pod red. R. Budzinowskiego i A. Zielinskiego, Kluczbork 2001, s. 206; M. Ho-
roszko, D. Pgchorzewski (red.), Gospodarka nieruchomos$ciami. Komentarz, Warszawa 2009, s. 138.
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lezy rozumie¢ jako skierowany do zobowigzanego ustawowy nakaz stworzenia 0so-
bie uprawnionej moznosci kupna przed innymi osobami nieruchomosci, co do ktére;j
wyrazita ona zamiar zbycia’. Stad ma — zdaniem autora — wynikaé, ze mamy tu do
czynienia z podstawowg modalnoscig prawna, przez co wykluczony jest w szcze-
gblnosci wniosek, ze pierwszeristwo jako takie jest Zrodlem roszczenia'®. Nalezy
przy tym wyjasnié, ze podstawowg modalnoscig prawng jest taka sytuacja prawna,
w ktdrej nalozony na adresata normy prawnej obowiazek nie polega w szczegdlno-
$ci na §wiadczeniu czego$ komus$ — mozna tu podac czgsto podawany przyktad po-
wszechnego obowiazku szczepien. W tym przypadku nie da si¢ wskaza¢ podmiotu,
o ktérym mozna by powiedzieé, ze jest z tego tytutu uprawniony. Z pochodng mo-
dalnoscig normatywna mamy do czynienia mi¢dzy innymi wéwczas, gdy nalozony
na adresata normy obowigzek zachowania w jaki§ sposéb odnosi si¢ do sfery inte-
resOw innej osoby, jak jest zwlaszcza w przypadku zobowigzaniowych stosunkow
prawnych'!,

Szczegbtowa analiz¢ konstrukcji pierwszefistwa w nabyciu nieruchomosci
przedstawita B. Burian. Wedlug niej, pierwszenistwo polega na tym, ze w sytuacji
podjecia przez wtlasciciela nieruchomosci decyzji o rozporzadzeniu nig, wskazane
kategorie podmiotéw mogg ja naby¢ z pominigciem trybu przetargu, czyli przy wy-
eliminowaniu innych chetnych'?. Pierwszeristwo uprzywilejowuje okreslone pod-
mioty w ten sposob, ze na wypadek rozporzadzenia przez wilasciciela nieruchomos-
cig przyznaje im prawo do nabycia wlasnosci nieruchomosci z pomini¢ciem innych
ewentualnie zainteresowanych, a nie upowaznionych pierwszenistwem'?. Nie wpro-
wadzono przy tym moznosci domagania si¢ przez upowaznionego pierwszenstwem
zawarcia umowy przenoszacej wlasnos¢, mimo ze norma prawna naktada na wias-
ciciela powinno$¢ jego uwzglednienia, a wigc obowigzek zawarcia umowy'. Stad
,hawet zgloszenie przez upowaznionych pierwszenistwa do nabycia nieruchomosci
nie aktualizuje po stronie wtasciciela nakazu zbycia nieruchomosci wtasnie tym oso-
bom”, przez co w tej sytuacji, pomimo ze norma prawna naktada na dany podmiot
obowiazek okreslonego zachowania, to nikomu innemu nie przyznano uprawnie-
nia bedacego jego korelatem!'s. Autorka dochodzi do konkluzji, ze ,,bez roszczenia
nie ma de facto nakazu (rozumianego jako taki zakaz dokonania czynnosci prawnej,

9 K. Swiderski, Charakter prawny pierwszenstwa w nabyciu nieruchomosci, Rejent 2000, nr 11, s. 111.

10 Tamze

1" S. Wronkowska, (w:) S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 100 i nast.; Z. Ziembin-
ski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 172 i nast.

12 B. Burian, Pierwszenstwo nabycia nieruchomosci, Krakéw 2004, s. 207. Autorka zaznacza tam, ze powyzsze
sformutowanie dotyczy pierwszenstwa uregulowanego przepisami u.g.n. Jednakze ma ono doniosto$¢ takze dla
pierwszenstwa uregulowanego przez u.g.n.r. — autorka podkresla podobienstwo konstrukcji prawnej obu pierw-
szenstw; zob. tamze, s. 190-191.

13 Tamze, s. 191, 195, 204, 208.

14 Tamze, s. 191.

15 Tamze. Autorka, nietrafnie, poréwnuje te sytuacje do regulacji Kodeksu cywilnego dotyczacej umowy przed-
wstepnej o skutku stabszym (art. 390 § 1 kc.) — zob. przypis 386, s. 191.
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ktérego naruszenie powodowatoby niewaznos¢ czynnosci realizowania pierwszen-
stwa, nie ma zatem zakazu dokonania czynnosci prawnej z jego naruszeniem”'¢.

Nie mozna jednak powiedzie¢, ze brak jest w doktrynie prob wprowadzenia
pojecia uprawnienia do opisu konstrukcji pierwszenistwa. M. Safjan zauwazyt, ze
mozna dopuscié¢ postugiwanie si¢ przy jego charakterystyce pojeciem uprawnienia,
gdyz korelatem pierwszenistwa jest okreslony obowigzek, uchybienie ktéremu po-
cigga za sobg wskazang przez prawodawce sankcje cywilnoprawng!’. Dalej, jak sie
wydaje, idzie J. Szachulowicz, stwierdzajac w toku rozwazan poswieconych pierw-
szefistwu w u.g.n., ze uprawnienie to zostalo uksztaltowane jako roszczenie'®. Tak-
ze M. Wolanin uznaje, ze prawo pierwszenstwa w u.g.n. jest posiadajagcym Zrédto
ustawowe roszczeniem, ktérego mozna dochodzi¢ przed sagdem cywilnym'. Nale-
zy tez odnotowac, ze na gruncie u.g.n.r. pojawily si¢ opinie (formulowane przez A.
Stelmachowskiego, S. Prutisa oraz M. Czapska—Gornikiewicz), ze osoby uprzywile-
jowane pierwszenstwem majg z tego tytulu roszczenie o zawarcie umowy?. Poglad
o uksztaltowaniu pierwszenstwa jako roszczenia musi zosta¢ uznany za niezwykle
kontrowersyjny, gdyz w wielu, w tym przywotanych przeze mnie wczesniej wypo-
wiedziach piSmiennictwa, jak i w orzecznictwa, jest to kategorycznie wykluczane.
Dotyczy to zaréwno stanu prawnego wynikajacego z przepisow u.g.g., jak i wynika-
jacego z u.g.n.?'. Uksztaltowanie pierwszenstwa pod postacig roszczenia wysunigto
natomiast jako postulat de lege ferenda®.

Wydaje si¢ jednak, ze dominujace stanowisko, podgzajace przy wyjasnieniu
istoty analizowanej instytucji za wnioskami wynikajacymi z uchwaty Sadu Najwyz-
szego z dnia 23 lipca 1992 r., wymaga pewnego uscislenia. Trafnie zauwazyt R.
Trzaskowski, ze pierwszeristwo oznacza nakaz jego respektowania i zgodnie z wnio-
skowaniem na podstawie reguly instrumentalnego zakazu — zakaz dziatan, ktére by-
lyby wystarczajace dla uchybienia powyzszemu nakazowi?’. Nalezy wiec, poprzez

16 Tamze, s. 196. Na niekonsekwencje w argumentacji autorki trafnie zwraca uwage R. Trzaskowski, Skutki naru-
szenia pierwszenstwa w braku wyraznej regulacji ustawowej, Palestra 2007, nr 7-8, s. 262.

17 M. Safjan, (w:) Kodeks cywilny. Komentarz, t. II, pod red. K. Pietrzykowskiego, Warszawa 2005, s. 299. Autor wy-
razit opinig¢ na gruncie przepiséw u.g.n.

18 J. Szachutowicz, Gospodarka nieruchomosciami, Warszawa 2005, s. 63 (,Uprawnienie to zostato uksztattowa-
ne jako roszczenie.”). W innej, wcze$niejszej wypowiedzi autor wyrazit stanowisko zgota odmienne; zob. tegoz,
Wiasnos$¢ publiczna, Warszawa 2000, s. 192 (,Uprawnienie to nie stanowi roszczenia o zawarcie umowy.”).

19 M. Wolanin, Zbycie nieruchomosci przez jednostki samorzadu terytorialnego, Nieruchomosci 2004, nr 11, s. 8.

20 A. Stelmachowski, (w:) System prawa prywatnego. Prawo rzeczowe, t. lll, Warszawa 2003, s. 370; S. Prutis, Go-
spodarowanie nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Komentarz i orzecznictwo SN i NSA, Biatystok 1997,
s. 102, tenze, (w:) Prawo rolne, pod red. A. Stelmachowskiego, Warszawa 2008, s. 230; M. Czapska—Goérnikie-
wicz, Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa — zagadnienia wybrane, Rejent 1994, nr 7-8, s. 84.

21 J. Frelich, Zasada pierwszenstwa wyrazona w art. 34 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami w $wiet-
le uchwaty nr W 19/95 Trybunatu Konstytucyjnego, Rejent 1998, nr 10, s. 90. Brak roszczenia w konstrukcji
pierwszenstwa wyraznie akcentuje E. Gniewek, Obrét nieruchomos$ciami skarbowymi i samorzadowymi, Krakéw
1999, s. 176. Na tle u.g.n.r. zob. zwtaszcza, E. Kremer, Instytucja pierwszenstwa nabycia nieruchomosci, Studia
luridica Agraria 2007, t. 6, s. 141-142.

22 M. Nazar, Sprzedaz lokali z gminnego zasobu nieruchomosci, Rejent 1998, nr 12, s. 146-147.

23 R. Trzaskowski, Granice swobody ksztattowania tresci i celu uméw obligacyjnych. Art. 353" kc., Krakéw 2005,
s. 258. Por. R. Padrak, Pierwszenstwo nabycia nieruchomosci w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, Fi-
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zachowanie okreslonej procedury, stworzy¢ podmiotowi, ktéremu pierwszenstwo
przystuguje, sposobnosé do skorzystania z niego. Temu stuzy obowiazek zawiado-
mienia o zamiarze zbycia nieruchomosci oraz nakaz oczekiwania na odpowied7>.
Oczywiste jest, ze nie mozna wéwczas dopusci¢, aby umowa sprzedazy nierucho-
mosci zostala zawarta z innym podmiotem. Jest to dozwolone dopiero, gdy ztozone
zostanie oSwiadczenie o braku zamiaru skorzystania z pierwszefistwa (ewentualnie
w razie niezlozenia zadnego oswiadczenia). Nie mozna uznac, ze pierwszenstwo jest
redukowalne do samego tylko zakazu zbycia nieruchomosci innej osobie niz wskaza-
nej przepisami wyznaczajacymi katalog podmiotéw mogacych skorzystac z pierw-
szefistwa. Z samego zakazu zbycia nieruchomosci osobom innym niz uwzglednione
w katalogu uprzywilejowanych (jesli rozumie¢ tu uprzywilejowanie jako wylgcze-
nie ze zbioru podmiotéw, na rzecz ktérych zbycie nie moze nastgpi¢) nie da si¢
wyprowadzi¢ nakazu podejmowania jakichkolwiek czynnosci wobec niej, stwarza-
jacych mozliwo$¢ nabycia gruntu. Odwrotnie — to wtasnie zakaz zbywania nieru-
chomosci wynika z natozenia tego nakazu. W stanowisku wyrazonym w uchwale
z dnia 23 lipca 1992 r. akcent jest potozony na zakaz dysponowania nieruchomos-
cig, jednak dookreslony sformulowaniem: ,,w sposéb je (to jest — pierwszeristwo,
podkr. R.M.) naruszajacy”. Z niego wlasnie nalezy wyciggnaé wniosek, ze z zaka-
zem tym zwiazany jest nakaz okreslonego zachowania wzglgdem tego, komu pierw-
szefistwo przystuguje. Jednak, moim zdaniem, Sad Najwyzszy dla bardziej przejrzy-
stego opisania sytuacji wyznaczonej przepisami wyznaczajacymi pierwszenstwo na
pierwszy plan powinien wyeksponowac¢ element nakazu. Poniewaz nakaz ten doty-
czy postepowania wobec oznaczonej osoby i jest — standardowo rzecz biorgc — dla
niej korzystny, to powstaje pytanie, czy nie da si¢ tu dostrzec pochodnej modalno-
$ci normatywnej (uprawnienia), co wykluczyt Sad Najwyzszy, a w doktrynie przy-
ktadowo K. Swiderski. Stad, majac na uwadze glos M. Safjana, do rozwazenia pozo-
staje kwestia, czy nie byloby dopuszczalne postugiwanie si¢ pojeciem uprawnienia
przy opisie sytuacji osoby, ktérej przyznano pierwszenistwo. Nie bytoby to jednak,
co trzeba wyraznie podkresli¢, od razu réwnoznaczne z przyznaniem jej roszcze-
nia o zawarcie umowy sprzedazy, ktére moze by¢ dochodzone w drodze powo6dz-
twa z art. 64 kc. iart. 1047 § 1 kpc. Uzewngtrznienie woli zadysponowania nie-
ruchomoscig poprzez udostgpnienie wykazu nieruchomosci przeznaczonych do
zbycia (nawet z oznaczeniem ceny nieruchomosci) czy tez indywidualne powiado-
mienie uprawnionych nie wystarczy dla jego powstania. Na gruncie u.g.n. zdecy-
dowanie dominuje stanowisko, ze zlozenie wniosku o nabycie nieruchomosci, na-
wet w polaczeniu ze zgoda na cene okreslong w zawiadomieniu badZ wykazie (zob.
art. 34 ust. 4 1 5 u.g.n.), nie pocigga za sobg powstania roszczenia o zawarcie umo-

nanse Komunalne 2006, nr 4, s. 60, ktéry pisze tam, ze ,pierwszenstwo mozna takze rozumie¢ jako ustawowy
nakaz skierowany do zobowigzanego, aby ten w sytuaciji, kiedy ogtosi swéj zamiar zbycia nieruchomosci, stwo-
rzyt dla podmiotu uprawnionego mozliwo$¢ nabycia tej nieruchomosci przed innymi osobami”.

24 R. Trzaskowski, Skutki naruszenia..., s. 262.

269



Rafat Michatowski

wy sprzedazy. Wniosek 6w uzasadniany jest argumentem, ze zgodnie z art. 28 ust.
2 u.g.n. warunki zbycia nieruchomosci w drodze bezprzetargowej (a wiec i zbywa-
nych osobom, ktérym przystuguje pierwszenstwo — art. 37 ust. 1 pkt 1 u.g.n.) usta-
la si¢ w rokowaniach przeprowadzanych z nabywcg. Podstawg zawarcia umowy jest
za$ protokot z przeprowadzonych rokowari (art. 28 ust. 3 u.g.n.)®. Jak stad wynika,
Zrédlem roszczenia o zawarcie umowy sprzedazy nieruchomosci bytyby wobec tego
pomyslnie zakoriczone rokowania, poprzez ktére realizuje si¢ 6w przywilej. Nie bu-
dzi zas watpliwosci, ze w wyniku osiggnigcia porozumienia przez uczestnikow ro-
kowarn dotyczacych zawarcia umowy sprzedazy nieruchomosci skarbowej czy tez
samorzadowej jest powstanie roszczenia, ktére moze by¢ dochodzone w drodze po-
wodztwa z art. 64 kc. iz art. 1047 § 1 kpc.* Jednak na tle wniosk6w wyplywaja-
cych z powyzszych spostrzezen za budzacg sprzeciw nalezy uzna¢ opinig, zZe zawia-
domienie uprawnionego o przystugujagcym mu pierwszenstwie nalezy uznac za sui
generis oferte, ktorej przyjecie otwieratoby etap rokowan®. W zwigzku z tym, ma-
jac na uwadze, ze zasadniczo na gruncie prawa cywilnego w ofercie trzeba widzie¢
oswiadczenie woli, nalezy rozwazy¢, czy réwniez i w takiej ofercie sui generis da
si¢ dostrzec t¢ ceche. Pojawia si¢ wtedy pytanie, na wywolanie jakich skutkéw praw-
nych jest ona skierowana? Chyba jedynym skutkiem przyjecia takiej oferty bytoby
prowadzenie rokowan. Osiggnigciu tego rezultatu stuzy natomiast zaproszenie do
zawarcia umowy, nieposiadajace waloru oswiadczenia woli. Przeciwko temu zarzu-
towi mozna by podnies¢ kontrargument, ze niekiedy zachowaniom okreslanym jako
zlozenie oferty nie nadaje kwalifikacji wynikajacej z art. 66 § 1 kc.?® Jesli jednak
chce sie ograniczy¢ skutki pozytywnej odpowiedzi uprzywilejowanego pierwszen-
stwem na zawiadomienie o mozliwosci nabycia nieruchomosci jedynie do prowa-
dzenia rokowafi, nie ma potrzeby wprowadzania w tym celu niejasnych konstrukcji
prawnych, ktérych skutki pokrywatyby si¢ ze znanymi juz rozwigzaniami. Na ko-
niec tej czesci rozwazaf cheg jeszcze zaznaczyé, ze niemoznos¢ negocjowania ceny
okreslonej w wykazie badZ zawiadomieniu w czesci postgpowania nastepujacej po
jej akceptacji przez uprzywilejowanego nie Swiadczy o tym, ze czynnosci prowa-
dzace do tego skutku powinny by¢ traktowane jako oferta sui generis oraz jej przy-
jecie (czy tez sui generis?). Po prostu wystarczy przyjac, ze skutkami powyzszych
aktéw, nieodbiegajacych charakterem od innych czynnosci dokonywanych w roko-

25 Por. K. Swiderski, Charakter prawny pierwszenstwa..., s. 102—103; R. Padrak, Pierwszenstwo..., s. 60. Por. tez
uzasadnienie wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 12 marca 2003 r., [Il CKN 857/00, Lex nr 78855, gdzie zawar-
to stwierdzenie, ze ,Roszczenie o zawarcie umowy sprzedazy nieruchomosci przystugiwatoby zatem uprawnio-
nemu z tytutu pierwszenstwa dopiero w sytuacji, gdyby strony w wyniku przeprowadzonych rokowan uzgodnity
wszystkie istotne postanowienia umowy”.

26 E. Gniewek, Obrot nieruchomosciami..., s. 218-220.

27 R. Padrak, Pierwszenstwo..., s. 60; tenze, Sprzedaz nieruchomosci na podstawie ustawy gospodarce nierucho-
mosciami, Warszawa 2005, s. 33, powotujac sie na wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 10 stycznia 2001 r., V CKN
1604/00, Lex nr 77072 wydanego na tle przepiséw u.g.g.

28 Por. M. Boratynska, Przetarg w prawie polskim. Zagadnienia cywilistyczne, Warszawa 2001, s. 125.
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waniach,? jest po pierwsze uzgodnienie ceny, z ktérym to uzgodnieniem powigzany
jest ustawowy zakaz jej ponownego negocjowania, po drugie, inicjacja rokowain co
do innych postanowieri umownych.

Wracajac do postawionego pytania o mozliwos¢ wprowadzenia pojgcia upraw-
nienia (w kazdym razie tak, jak rozumie si¢ je w prawie cywilnym) do opisu sytua-
cji uprzywilejowanego pierwszenstwem, majac przy tym na uwadze dotychczasowe
wywody, wydaje si¢ to w ramach regulacji u.g.n. dos¢ problematyczne. Przyjmujac,
ze czynnosci prowadzace do realizacji pierwszeristwa kwalifikowane sg jako roko-
wania, to nie ma tu, biorgc pod uwage poglady doktryny, miejsca na konstruowa-
nie cywilnoprawnego stosunku prawnego, ktérego elementem bytoby takie upraw-
nienie. Watpliwe jest, w moim odczuciu, ujmowanie go jako korelatu obowigzku
»Zapewnienia mozliwosci skorzystania z pierwszenstwa” z uwagi na jego niedosta-
teczng konkretyzacj¢ (wykluczajacg zatem postrzeganie go jako Swiadczenie w ro-
zumieniu art. 353 kc.). Wykluczone jest rGwniez pordwnywanie powyzszego obo-
wigzku z obowigzkiem spoczywajgcym na stronie umowy przedwstepnej o skutku
stabszym. Tam mamy do czynienia ze skonkretyzowanym uprawnieniem, z ktérym
nie potgczono jednak kompetencji do zwrécenia si¢ do sadu o wydanie orzeczenia
stwierdzajacego obowigzek ztozenia oswiadczenia woli, uchybienie ktéremu oce-
nia¢ nalezy jednak poprzez art. 471 kc.*

Nawet jednak akceptacja stanowiska, zgodnie z ktérym korzystanie z pierw-
szefistwa przez wyrazenie zgody na cen¢ ustalona w sposob okreslony w ustawie,
jak stanowi art. 34 ust. 5 u.g.n., nie powoduje powstania roszczenia o zawarcie umo-
wy sprzedazy nieruchomosci, nie musi mie¢, moim zdaniem, automatycznego prze-
lozenia na regulacje¢ dotyczacg sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa. Zgodnie z przepisami u.g.n.r., o przeznaczeniu do sprzedazy nieru-
chomosci, do ktérej nabycia przystuguje pierwszeristwo osobie wymienionej w ust.
1, Agencja zawiadamia na piSmie t¢ osobg, podajgc cene nieruchomosci oraz termin
ztozenia wniosku o nabycie na warunkach podanych w zawiadomieniu, z tym ze ter-
min nie moze by¢ krétszy niz 21 dni od dnia otrzymania zawiadomienia. Uprawnio-
nego zawiadamia si¢ o przystugujacym mu pierwszenstwie na piSmie (art. 29 ust. 1c
u.g.n.r.), a jesli jego adres nie jest znany — funkcj¢ zawiadomienia petni wykaz nie-
ruchomosci sporzadzony i ogltoszony stosownie do art. 28 ustawy, zawierajgcy do-
datkowo cene i inne warunki nabycia tej nieruchomosci®'.

29 Zawiadomienie ma wiec, po pierwsze, wywotac¢ reakcje w postaci przystapienia drugiego podmiotu do uzgadnia-
nia stanowisk, po drugie, zawiera propozycje jednego ze sktadnikéw tresci umowy, co do ktérego istnieje wyzna-
czony ustawowo sposob jego zakomunikowania.

30 Por. P. Machnikowski, (w:) Kodeks cywilny. Komentarz, pod red. E. Gniewka, Warszawa 2006, s. 611.

31 Tak § 4 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Skarbu z dnia 1 sierpnia 2003 r. w sprawie szczegdtowego trybu sprze-
dazy nieruchomosci Zasobu Wtasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa i ich czesci sktadowych, warunkéw rozktadania
ceny sprzedazy na raty oraz stawek szacunkowych gruntéw (Dz.U. Nr 140, poz. 1350), przywotywanego dalej
jako ,rozporzadzenie”.
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Gdyby nie doszto do indywidualnego zawiadomienia uprawnionego, pomimo
ze aktualizuje si¢ jego pierwszefistwo, ani tez w wykazie nie zamieszczono by przy-
najmniej ceny nieruchomosci przeznaczonej do sprzedazy, to trudno byloby sta¢ na
stanowisku, ze i tak ma on roszczenie o zawarcie umowy sprzedazy. Cen¢ nieru-
chomosci, zgodnie z art. 30 ust. 1, co do zasady ustala si¢ w wysokosci nie nizszej
niz wartos¢ tej nieruchomosci, okreslona przy zastosowaniu sposob6éw jej ustala-
nia przewidzianych w przepisach o gospodarce nieruchomosciami. Skoro wigc cena
moze by¢ ustalona na poziomie nie nizszym niz jej wartos¢, oznacza to, ze nie musi
by¢ jej (tj. wartosci nieruchomosci) réwna, ale moze by¢ od niej wyzsza*. Nie ozna-
cza to, ze Agencja Nieruchomosci Rolnych ma pelng swobode w okresleniu gérne-
go pulapu ceny, przez co moglaby faktycznie torpedowac pierwszefistwo przystu-
gujace uprawnionym podmiotom. Na tle u.g.n. Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 15
stycznia 2003 r.** stusznie uznal, ze mozliwos$¢ oznaczenia ceny na poziomie do-
wolnie wyzszym od wartosci nieruchomosci czynilaby przywilej pierwszenstwa ilu-
zoryczny, niweczytaby mozliwos¢ skorzystania z wyznaczonej ustawg preferencji
— ,,umozliwiataby ominigcie zakazu zadysponowania rzecza przewidzianego w art.
34 ustawy o gospodarce nieruchomosciami”. Wypada wigc uznad, ze tak jak i na tle
u.g.n., tak tez przy wyznaczeniu ceny zbywanej nieruchomosci dla potrzeb realizacji
pierwszenistwa na gruncie u.g.n.r., kompetencja sprzedajacego jest zakreslona dwo-
ma wielkosciami. Minimalny pulap ceny, ponizej ktérego nie moze on zejs¢, wy-
znacza warto$¢ nieruchomosci okreslona przez rzeczoznawce majgtkowego. Gor-
nej wysokosci ceny nie mozna natomiast okresli¢ — postugujac si¢ sformutowaniami
zaczerpnigtymi z uzasadnienia wyroku — na poziomie ,,znacznie wyzszym od jej
wartosci”. Poniewaz sprzedajacy ma w powyzszych granicach swobode w okresle-
niu ceny nieruchomosci, z tego juz tylko powodu nie mozna przyznaé roszczenia
0 zawarcie umowy sprzedazy uprawnionemu z tytutu pierwszeristwa, o ile Agencja
sama jej nie wyznaczy — brak bowiem ustawowych kryteriéw, ktére pozwalatyby,
z pominigciem woli Agencji, na jej okreslenie. Z pewnoscig nie ma zadnych pod-
staw twierdzenie, ze odpowiadataby wartosci nieruchomosci®**. Bez skonkretyzowa-
nia cigzacego na kupujacym Swiadczenia polegajacego na obowigzku zaptaty ceny
nie dosztaby do skutku umowa sprzedazy.

Takze i zawiadomienie czy opublikowanie zawierajgcego cen¢ i inne warunki
nabycia nieruchomosci wykazu petnigcego funkcje zawiadomienia nie jest wystar-
czajace dla ewentualnego powstania roszczenia o zawarcie umowy. Taki skutek jest
natomiast mozliwy do rozwazenia, moim zdaniem, w razie wyrazenia zgody na ceng

32 Por. art. 67 ust. 3 u.g.n, zgodnie z ktérym przy sprzedazy nieruchomos$ci w drodze bezprzetargowej, o ktorej
mowa w art. 37 ust. 2 i 3, ceng nieruchomosci ustala sie w wysokosci nie nizszej niz jej wartos¢, z zastrzezeniem
ust. 3a.

33 IV CKN 1637/00, Lex nr 83823.

34 Por. art. 67 ust. 3a u.g.n., ktéry wyraznie przewiduje, ze jezeli nieruchomos¢ jest sprzedawana w drodze bez-
przetargowej w celu realizacji roszczen (podkr. R.M.) przystugujacych na mocy u.g.n. lub odrebnych przepiséw,
cene nieruchomosci ustala sie¢ w wysokosci réwnej jej wartosci.
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i warunki nabycia nieruchomosci okreslone w zawiadomieniu. MielibySmy do czy-
nienia z powstaniem stosunku zobowigzaniowego, z ktérego wynikalby obowigzek
zawarcia przez Agencj¢ umowy sprzedazy. Jej postanowienia nalezy ustala¢ na pod-
stawie tresci zaakceptowanego przez uprawnionego zawiadomienia. Wzglad na po-
dobiefistwo pierwszenstwa regulowanego przez u.g.n., gdzie postanowienia umowy
zawieranej z osoba, ktdrej przystuguje pierwszenistwo, uwaza si¢ za ustalane w ro-
kowaniach, nie musi by¢ uznany za decydujacy na gruncie przepiséw u.g.n.r. Po-
stanowienia art. 34 ust. 5 u.g.n. stanowigcego, ze uprawnieni ,,korzystajg z pierw-
szenstwa w nabyciu nieruchomosci, jezeli zlozg oSwiadczenie, ze wyrazajg zgode
na cen¢ ustalong w sposéb okreslony w ustawie” oraz art. 29 ust. 1d u.g.n.r., zgodnie
z ktérym osoby uprzywilejowane pierwszenstwem w nabyciu nieruchomosci ,.ko-
rzystaja z niego, jezeli zlozg oswiadczenie, ze wyrazaja zgode na jej nabycie po ce-
nie okreslonej w zawiadomieniu” — ze wzgledu na niemal identyczne sformutowa-
nie mogg zachecaé do ustalenia takich samych konsekwencji ztozenia o§wiadczenia
— prowadzenia rokowan®. Jak juz wzmiankowalem, taka interpretacja nie wyda-
je sie jedyna mozliwg. Przepisy u.g.n.r. nie zawieraja regulacji wprost przewidujg-
cych, ze postanowienia umowy sprzedazy majgcej by¢ zawartg z uprzywilejowanym
pierwszenstwem ustalane sg droga negocjacji (por. art. 28 ust. 2 u.g.n.). W doktry-
nie nalezy odnotowaé wypowiedZ, zgodnie z ktéra zawiadomienie o przystuguja-
cym pierwszeristwie oraz zgoda na cen¢ i warunki nabycia nieruchomosci okreslo-
ne w zawiadomieniu nie powinny by¢ uznane za ofert¢ i jej przyjecie prowadzace
do zawarcia umowy sprzedazy z powodu niezachowania formy aktu notarialnego®.
Jednak, co istotne dla prowadzonych tu rozwazan, przytoczonej opinii milczaco to-
warzyszy, jak si¢ wydaje, przyjecie zalozenia, ze pod wzgledem tresci powinny by¢
one wystarczajaca podstawa ustalenia praw i obowigzkéw stron przysziej umowy
sprzedazy?®’. Réwniez analiza przepiséw regulujacych te kwestie potwierdza powyz-
sze wnioski. Przepisy przewiduja nastgpujacy porzadek czynnosci: zawiadomienie
(art. 29 ust. 1c u.g.n.r. oraz §.4 ust. 11 2 rozp.), jego akceptacja (art. 29 ust. 1d), wy-
znaczenie terminu zawarcia umowy sprzedazy (§ 4 ust. 3 rozp.). W praktyce mig-
dzy Agencja a korzystajacym z pierwszefistwa zawierane jest stosowne porozumie-
nie, gdzie zawarte sg wszystkie istotne postanowienia przyszlej umowy sprzedazy*.
Zauwazy¢ trzeba jednak, ze nie jest to element procedury wymagany przepisami

35 O tym, Zze postanowienia umowy sprzedazy zawierane z osoba, ktorej przystuguje pierwszenstwo nabycia nieru-
chomosci z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa ustalane sa drogg rokowan tak jak na gruncie u.g.n., opo-
wiedziat si¢ ostatnio R. Pessel, Nieruchomosci Skarbu Panstwa, Warszawa 2008, s. 237.

36 E. Klat-Gérska, Pierwszenstwo..., s. 215-216; taz, Przeniesienie wtasnosci nieruchomosci rolnej — przyktady
ograniczen, Wroctaw 2003, s. 85 gdzie autorka dodaje, ze chodzi tu tylko o tryb ustalenia tresci przysztej umowy
sprzedazy.

37 Por. M. Nazar, Sprzedaz lokali..., s. 138, gdzie autor omawiajac pierwszenstwo w u.g.n. odmawia cech oferty za-
wiadomieniu o przystugujacym pierwszenstwie, poniewaz nie zostaje zachowana forma aktu notarialnego. Za-
znacza jednoczesnie, ze czyni to pomijajac juz kwestie czy zawiadomienie zawiera inne elementy wymagane od
oferty.

38 Por. A. Suchon, Prawna ochrona trwatos$ci gospodarowania na dzierzawionych gruntach rolnych, Poznan 2006,
s. 193.
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prawa; wskazany wprost w przepisach. Nie mozna wykluczy¢, po zlozeniu oswiad-
czenia o korzystaniu z pierwszeristwa, dokonania dodatkowych uzgodnieni, w tym
majacych wplyw na tres¢ umowy sprzedazy (np. co do roztozenia ptatnosci na raty,
zabezpieczenia zaptaty naleznosci). Dokonanie ich modyfikowatoby? tres¢ stosun-
ku prawnego (nawigzanego przez akceptacj¢ warunkéw zawarcia umowy okreslo-
nych w zawiadomieniu) zobowigzujgcego Agencje do zawarcia umowy*.

Ewentualny kontrargument przeciwko prezentowanej koncepcji, zgodnie z kt6-
rym egzekwowalne roszczenie o zawarcie umowy sprzedazy nie moze powstac bez
zachowania przy skladaniu oswiadczen woli, z ktérych wynika, formy aktu notarial-
nego (arg. z art. 390 § 2 kc.), nie bylby przekonujacy. Jak wynika z wczesniejszych
rozwazafi, skutek taki powstaje w rezultacie pomyslnie zakoriczonych rokowarn do-
tyczacych zbycia nieruchomosci stanowigcej wlasnos¢ Skarbu Paristwa albo jednost-
ki samorzadu terytorialnego na tle u.g.n. Jak wiadomo, jest tak réwniez w przypad-
ku przetargowego trybu zawarcia umowy*'. By¢ moze pochopne byloby stawianie
na podstawie wskazanych jednostkowych przypadkéw ogdlnej tezy, ze w kazdym
razie, gdy mamy do czynienia z postgpowaniem zmierzajgcym do sprzedazy nieru-
chomosci stanowigcej wlasnos¢ publiczng, na etapie, w ktérym uzgodniona zosta-
je tres¢ przysziej umowy sprzedazy powstaje roszczenie o jej zawarcie. Jednak nie
ma tu potrzeby czynienia takiego zalozenia dla uzasadnienia prezentowanego pogla-
du o istnieniu roszczenia o zawarcie umowy przy realizacji pierwszenistwa z u.g.n.r.
Wystarczajaco przekonujace, jak sadze, argumenty wynikaja z analizy tresci prze-
piséw je ustanawiajacych. O obowigzku zawarcia umowy przez Agencje Swiadczy
tres¢ przepisOw § 3 rozporzadzenia, z ktérego mozna wnioskowac, ze przewidzia-
ne tam zawiadomienie o miejscu i terminie zawarcia umowy ma stuzy¢ wykonaniu
obowigzku zawarcia umowy, jak i § 4 ust. 4, z ktérego a contrario wynika, ze poza
okolicznosciami tam wskazanymi, Agencja nie moze uchyli¢ si¢ od zawarcia umo-
wy sprzedazy — a wigc spoczywa na niej 6w obowigzek*.

Roszczenie o zawarcie umowy nie przystuguje Agencji, a jedynie uprawnione-
mu® z tytulu pierwszeristwa. Za takim wnioskiem przemawia sposéb, w jaki pra-

39 Nie jest dopuszczalne jednak prowadzenie negocjacji prowadzacych do zmiany ceny okreslonej w zawiadomie-
niu, zob. A. Suchon, Prawna ochrona..., s. 193.

40 Trzeba mie¢ jednak na uwadze zwtaszcza tre$¢ § 22 rozporzadzenia Ministra Skarbu Panstwa z dnia 1 sierpnia
2003 r. w sprawie nadania statutu Agencji Nieruchomosci Rolnych (Dz.U. Nr 140, poz. 1348 z p6zn. zm.), wyma-
gajacego w okolicznosciach tam wskazanych szczegdlnego petnomocnictwa do zawarcia umowy sprzedazy nie-
ruchomosci z ZWRSP. Dokonanie zawiadomienia i jego akceptacja w okoliczno$ciach, w ktorych jest wymagane
petnomocnictwo szczegdlne przed jego udzieleniem nie moze doprowadzi¢ do skutku w postaci powstania rosz-
czenia 0 zawarcie umowy.

41 Art. 702 § 3 kc., art. 70° § 3 kc., zob. tez znang uchwate SN z dnia 2 sierpnia 1994 r., Il CZP 96/94, OSNC 1995,
nr 1, poz. 11.

42 Por. K. Stefaniuk, Zawarcie umowy w drodze przetargu wedtug ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, Rejent
1999, nr 11, s. 107-108. Autor uzasadniajac (Kodeks cywilny nie zawierat wszak woéwczas art. 702 § 3 i art. 70°
§ 3) powstanie po stronie wygrywajacego przetarg roszczenia o zawarcie umowy sprzedazy stosowat taka argu-
mentacjg, odwotujac sig do przepiséw u.g.n. o podobne;j tresci.

43 U.g.n.r. uzywa dla okreslenia podmiotu, ktéremu przystuguje pierwszenstwo terminu ,uprawniony”; zob. art. 29
ust. 1f, art. 32 ust. 2 pkt 2, jakkolwiek samo uzycie powyzszych sformutowan nie przesadza charakteru prawne-
go pierwszenstwa.
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wodawca uksztaltowat pozycj¢ jego oraz Agencji. To Agencja wyznacza miejsce
i termin zawarcia umowy, a jesli uprawniony bez uzasadnionej przyczyny nie sta-
wi si¢ W wyznaczonym terminie i miejscu w celu zawarcia umowy lub nie spelni
warunkéw okreslonych w zawiadomieniu, Agencja moze przeznaczy¢ nierucho-
mos¢ do sprzedazy kolejnej osobie majgcej pierwszeristwo w nabyciu tej nieru-
chomosci, a w razie braku takiej osoby — sprzedaé jg w przetargu (§ 4 ust. 4 pkt
3 14 rozporzadzenia). Z powyzszych sformutowan wynika posrednio, ze obowia-
zek zawarcia umowy ciazy na Agencji, a ustaje w przypadku zajscia okolicznosci
tam wskazanych. Przepisy rozporzadzenia ani u.g.n.r. nie zawierajg natomiast zad-
nych postanowien, ktére pozwalatyby na wnioskowanie o obustronnym charakterze
tego obowigzku, cho¢by przez wprowadzenie okolicznosci uzasadniajacych odmo-
we zawarcia umowy przez uprzywilejowanego pierwszeristwem*. Dodatkowo moz-
na wskazaé na okolicznosé, ze pierwszenstwo jest przeciez przywilejem dla ozna-
czonych oséb, kregpujacym swobode Agencji w dysponowaniu mieniem Zasobu.
Ow przywilej w zalozeniu umozliwia im nabycie nieruchomosci z pominigciem in-
nych zainteresowanych, a wigc bez wiasciwego przetargowi elementu konkurencji
uczestnikéw, sprawiajacego, ze standardowo sposob ustalenia ceny w przetargu jest
bardziej korzystny dla organizatora niz przy realizacji pierwszenstwa. Brak jest ra-
cji przemawiajacych za celowoscig przyznania mu mozliwosci domagania si¢ za-
warcia umowy z uprzywilejowanym pierwszefistwem, poniewaz w razie rezygnacji
przez niego z zawarcia umowy, Agencja inicjuje w zatozeniu korzystniejszg dla sie-
bie ekonomicznie procedur¢ przetargowa™®.

Z charakterem i konstrukcjg pierwszefistwa w nabyciu nieruchomosci wigze
si¢ bezposrednio problematyka ustalenia konsekwencji prawnych jego naruszenia.
W literaturze i orzecznictwie zarysowaly si¢ istotne réznice pogladéw w tej kwe-
stii. Wedlug pierwszego z nich, konsekwencjg jest niewaznos¢ czynnosci prawnej
dokonanej z pominigciem uprzywilejowanego pierwszenstwem, wedlug drugie-
go — jedynie odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza, zgodnie zas z trzecim stanowi-
skiem — sprzedaz dokonana z pominig¢ciem uprawnionego moze zosta¢ uznana za
bezskuteczng wzgledem niego (art. 59 kc.). Na tle u.g.n. zdecydowanie dominuje
stanowisko, zgodnie z ktérym konsekwencja naruszenia pierwszenstwa jest powsta-
nie obowigzku naprawienia szkody. Poglad ten opiera si¢ migdzy innymi na spo-
strzezeniu, ze art. 36 u.g.n. ustanawiajacy odpowiedzialnos¢ na zasadach ogdlnych
w razie naruszenia pierwszenstwa, wylacza dalej idaca sankcje niewaznosci czyn-

44 Por. K. Stefaniuk, Zawarcie umowy..., s. 108.

45 Oczywiscie w praktyce nie mozna wykluczy¢ zaistnienia sytuacji, w ktorych przetarg zakonczy sie¢ niepowodze-
niem z racji braku zainteresowanych nabyciem nieruchomosci, a cena wywotawcza w kolejnych przetargach zo-
staje obnizona. Stad zawarcie umowy w rezultacie skorzystania z pierwszenstwa mogtoby by¢ w danych okolicz-
nosciach mniej korzystne dla uprzywilejowanego pierwszenstwem niz zawarcie umowy w drodze przetargu (por.
J. Nadler, Wady regulacji prawnej gospodarowania nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, (w:) Prawo rol-
ne. Problemy teorii i praktyki, s. 157; E. Klat-Goérska, Pierwszenstwo..., s. 216. Jednak modelowo tryb przetar-
gowy realizujacy funkcje optymalizaciji ceny jest bardziej korzystny dla organizatora.
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nosci prawnej*. Jednak nie da si¢ méwié o pelnej jednolitosci stanowisk, poniewaz
wyrazane s3 rOwniez opinie, ze naruszenie pierwszefistwa statuowanego przepisa-
mi u.g.n. pocigga za sobg niewaznos¢ czynnosci prawnej dokonanej z pominigciem
uprzywilejowanego*’. Jako ze byloby to naruszenie ustawowego zakazu, pociggato-
by konsekwencje okreslone w art. 58 § 1 kc. Art. 36 natomiast nie kreuje nowej pod-
stawy odpowiedzialnosci, ktéra wynika wprost z przepisow Kodeksu cywilnego.
Jest w istocie zbedny, bo nie wprowadza nic nowego w zakresie przepiséw Kodek-
su cywilnego dotyczgcych odpowiedzialnosci odszkodowawczej*. Nalezy odnoto-
wac tez glosy, aczkolwiek nie poparte szczegétowa argumentacjg, opowiadajace si¢
za skutkiem w postaci powstania odpowiedzialnosci odszkodowawczej, jak 1 moz-
liwoscig uznania czynnosci prawnej uchybiajacg pierwszenstwu za bezskuteczng
wzgledem uprzywilejowanemu z tego tytutu (art. 59 kc.)*.

Na tle regulacji pierwszenistwa w nabyciu nieruchomosci w u.g.n.r. do niedaw-
na jeszcze zdecydowanie dominowat poglad, zgodnie z ktérym sankcjg za jego na-
ruszenie jest niewazno$¢ czynnosci prawnej (art. 58 § 1 kc.)*. Jego zwolennicy od-
wotywali sie przy tym do stanowiska zajmowanego przez Trybunat Konstytucyjny>!
i Sad Najwyzszy>? na gruncie pierwszeristwa wynikajacego z u.g.g. (zob. zwlaszcza
art. 23 ust. 4 u.g.g.). Nie mozna przeoczy¢, ze za niewazng uznal Sad Najwyzszy
umowe sprzedazy zawartg z pomini¢ciem pierwszenstwa najemcy lokalu mieszkal-
nego przewidzianego przez art. 43 u.g.n.r.>* Zwolennicy powyzszego pogladu argu-
mentowali takze, ze skoro u.g.n.r. nie zawiera przepisu wylaczajacego na wzor art.
36 u.g.n. sankcje okreslong w art. 58 § 1 kc., to nalezy przyjaé, ze wlasnie ostat-
ni wymieniony przepis wyznacza skutki naruszenia pierwszenstwa. Ostatnio jed-

46 Tak zwtaszcza E. Gniewek, Obrét nieruchomosciami..., s. 200; M. Nazar, Sprzedaz lokali..., s. 146, G. Bieniek,
(w:) Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, pod red. G. Bienka, Warszawa 2008, s. 233; S. Rud-
nicki, Prawo odkupu..., s. 540; B. Wierzbowski, Gospodarka nieruchomosciami, Warszawa 2008, s. 132. To sta-
nowisko prezentuje Sad Najwyzszy; zob. wyrok z dnia 7 marca 2004 r., IV CKN 1842/00, OSNC 2004, nr 5, poz.
84, wyrok z dnia 25 marca 2004 r., Il CK 268/03, Lex nr 347269.

47 Tak W. Nalaskowski, Sankcja za naruszenie przepiséw regulujacych pierwszenstwo w ustawie o gospodarce
nieruchomosciami, Przeglad Sadowy 2002, nr 5, s. 46; E. Kremer, Pierwszenstwo w nabyciu nieruchomosci
w trybie bezprzetargowym — na podstawie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pan-
stwa, Rejent 2000, nr 7-8, s. 102—103; R. Padrak, Pierwszenstwo nabycia..., s. 71; tenze, Sprzedaz nierucho-
mosci..., s. 35.

48 E. Kremer, Pierwszenstwo..., s. 102. W. Nalaskowski pisze o edukacyjnym jedynie charakterze przepisu art. 36
u.g.n.; tenze, Sankcja..., s. 147.

49 J. Frelich, Zasada pierwszenstwa..., s. 91; C. Wozniak, (w:) Nieruchomosci. Zagadnienia prawne, pod red. H. Ki-
silowskiej, Warszawa 2007, s. 120.

50 K. Swiderski, Charakter prawny pierwszenstwa..., s. 106-107; E. Kremer, Pierwszenstwo..., s. 102-103; taz,
Instytucja pierwszenstwa..., s. 143; E. Klat-Goérska, Pierwszenstwo..., s. 217; taz, Przeniesienie wtasnosci...,
s. 85; A. Oleszko, Prawo rolne, Krakéw 2004; s. 234, A. Suchon, Prawna ochrona..., s. 194-196; por. tez wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 28 wrzesnia 2000 r., IV CKN 108/00, OSNC 2001, nr 3, poz. 40.

51 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 czerwca 1996 r., OTK 1996, nr 3, poz. 25.

52 Sad Najwyzszy konsekwentnie stoi na stanowisku, ze jego naruszenie powodowato bezwzgledng niewaznos$¢
czynnosci prawnej; por. wyrok SN z dnia 29 kwietnia 2005 r, V CK 499/04, Lex nr 311329; wyrok SN z dnia 17 lu-
tego 2005 r., IV CK 596/04, Lex nr 284207; wyrok SN z dnia 26 lipca 2000 r., [l CKN 1181/00, Lex nr 51968.

53 Wyrok SN z dnia 28 wrzesnia 2000 r., przywotany w przyp. 49. Wyrok zostat wydany na tle art. 42 u.g.n.r. sprzed
zmiany dokonanej przez art. 8 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o zasadach zbywania mieszkan bedacych wias-
noscig przedsigbiorstw panstwowych, niektérych spotek handlowych z udziatem Skarbu Panstwa, panstwowych
0s6b prawnych oraz niektérych mieszkan bedacych wtasnoscig Skarbu Panstwa (Dz.U. z 2001 r. Nr 4, poz. 24).
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nak, pod wptywem przywolywanej wczesniej uchwaly Sadu Najwyzszego z dnia
21 grudnia 2006 r., coraz wigcej zwolennikow zyskuje poglad o odszkodowawczej
jedynie sankcji za naruszenie pierwszernstwa z u.g.n.r. Rozstrzygnigcie powyzsze-
go dylematu jest istotne réwniez w perspektywie przyjetej przeze mnie koncepcji,
zgodnie z ktérg uprzywilejowany z tytutu pierwszenstwa ma roszczenie o zawarcie
umowy sprzedazy. Ma ono znaczenie dla okreslenia konsekwencji mogacych nasta-
pi¢ przed jego (tj. roszczenia) powstaniem — w przypadku niedopuszczenia do sko-
rzystania z pierwszeristwa (niepoinformowanie o przystugujacym pierwszenstwie
czy tez uniemozliwienie skorzystania z niego, przyktadowo, przez ztozenie propo-
zycjl zawarcia umowy z ceng znacznie przekraczajacg jej wartosc).

Sad Najwyzszy uznal, zZe regulacja pierwszeristwa w u.g.n. ma charakter mo-
delowy i stad sankcja za jego naruszenie okreslona w art. 36 u.g.n. (przy braku w u.
g.n.r. przepisu okreslajacego skutki naruszenia pierwszeristwa) powinna znalezé
zastosowanie roéwniez na gruncie przepiséw regulujgcych zbywanie nieruchomosci
z ZWRSP. Nie moze tu wchodzi¢ w gre art. 58 § 1 kc., poniewaz dotyczy jedynie
sprzecznosci tresci czynnosci prawnej z ustawg. Powszechnie uznaje si¢ rowniez,
ze art. 58 § 1 kc. okresla takze skutki uchybienia przewidzianej w ustawie, obli-
gatoryjnej procedurze zawarcia umowy. Ale, zdaniem Sadu, obowigzki okreslo-
ne w przepisach u.g.n.r. dotyczacych analizowanej instytucji nalozone na Agencje
maja na celu ustalenie, czy uprzywilejowany wyraza zamiar skorzystania z pierw-
szefistwa, a wiec fakt jego aktualizacji. Dla jego powstania nie jest natomiast po-
trzebne przeprowadzenie sformalizowanej procedury wstepnej. Stad naruszenie
pierwszeristwa nie moze by¢ postrzegane jako naruszenie procedury prowadzacej
do zawarcia umowy.

W literaturze, jak wspomnialem, w niektérych wypowiedziach wyrazana jest
aprobata dla stanowiska zajetego w uchwale z dnia 21 grudnia 2006 r. Wedlug
R. Trzaskowskiego, z racji na podobiefistwo normowanych sytuacji stosowany per
analogiam art. 36 u.g.n. powinien réwniez okresla¢ konsekwencje naruszenia pierw-
szefistwa, gdy ustawodawca nie przewidzial skutkéw zawarcia umowy sprzedazy
z pomini¢ciem uprzywilejowanego®*. Do rozwigzania przyjetego w art. 36 u.g.n. od-
nosi si¢ jednak krytycznie, stwierdzajac, ze sankcja tam przewidziana bedzie nieraz
iluzoryczna z racji trudnosci w wykazaniu poniesionej szkody. A. Oleszko uznal, ze
przy pierwszenstwie nalezy zapewni¢ potrzebg ochrony prawnej przewidzianej dla
r6znych sytuacji. W ramach pierwszenistwa uregulowanego w u.g.n.r. nie wystepu-
je potrzeba przyjecia sankcji niewaznosci czynnosci prawnej o skutku rozporzadza-
jacym®. Natomiast J. Ciszewski wyrazil przekonanie, ze sankcja niewaznosci nie
moze by¢ domniemywana, ale wyraznie przewidziana na wypadek naruszenia nor-

54 R. Trzaskowski, Skutki naruszenia..., s. 264.
55 A, Oleszko, (w:) Prawo rolne, pod red. A. Oleszki, Warszawa 2009, s. 320, wyraznie odwotujac sie do uchwaty
z dnia 21 grudnia 2006 r., modyfikujac tym samym wczesniej zajete stanowisko.
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my prawnej. A brak jest przeciez przepisu wprowadzajacego sankcje niewaznosci
na wypadek naruszenia pierwszeristwa na gruncie u.g.n.r.°

Krytycznie do omawianej uchwaly odniosta si¢ natomiast E. Kremer. Stwier-
dzita, ze argumentacja Sadu opiera si¢ na dwoch wykluczajacych si¢ wzajemnie za-
tozeniach: z jednej strony uznal, ze art. 36 u.g.n. jest wyrazem wyraznej woli pra-
wodawcy niewigzania z naruszeniem pierwszenstwa sankcji niewaznosci czynnosci
prawnej, z drugiej zas, ze przepisy dotyczace pierwszenstwa nie dotyczg tresci czyn-
nosci prawnej, a wigc nie mogg by¢ kwalifikowane w kategorii naruszenia art. 58 §
1 kc. Przez to rozumowanie zaprezentowane w uzasadnieniu uchwaty jest nieprze-
konujace i nie moze zosta¢ uznane za definitywnie rozstrzygajace omawiang kwe-
stie¥’.

Wskazanie, ktéra z zaprezentowanych koncepcji ma mocniejsze podstawy skia-
niajace do jej zaaprobowania, wymaga przeprowadzenia szczegétowej analizy. Bez
watpienia racj¢ ma E. Kremer wskazujac, ze tak sformutowane argumenty zaczerp-
niete z uzasadnienia uchwaly sg oparte na wykluczajacych si¢ wzajemnie przestan-
kach. Na zaprezentowang tam argumentacj¢ mozna jednak sprébowac spojrzec z in-
nej niz autorka perspektywy. Sad Najwyzszy twierdzac, ze art. 36 u.g.n. znajdzie
zastosowanie w razie naruszenia pierwszenstwa wynikajgcego z u.g.n.r., nie mégt
poming¢ najistotniejszego i najczesciej przywolywanego chyba argumentu przez
zwolennikéw tezy o wylacznosci odpowiedzialnosci odszkodowawczej (zgodnie
z ktérym art. 36 u.g.n. wylacza dalej idaca sankcj¢ niewaznosci) — uzasadniajac
przyjete przez siebie stanowisko. W uzasadnieniu uchwaly stwierdza, ze aprobu-
je orzeczenia Sadu Najwyzszego, gdzie upatrywano w art. 36 u.g.n. ,,wyrazng wole
ustawodawcy zmierzajacg do niewigzania z naruszeniem pierwszenstwa sankcji nie-
waznosci czynnosci prawnej”. Zwraca uwage to, ze w zacytowanym fragmencie nie
moéwi si¢ 0 wylgczeniu, ale o niewigzaniu sankcji niewaznos$ci z naruszeniem pierw-
szefistwa. Takie sformutowanie mogloby sugerowaé, ze Sadowi nie chodzito o wy-
faczenie sankcji niewaznosci, ktéra miataby zastosowanie, gdyby nie odmienna,
wyrazna decyzja prawodawcy, lecz o dokonanie wyboru sposréd gamy takich sank-
cji, z ktérych zadna nie posiadataby prymatu nad pozostatymi (a wigc musiataby zo-
sta¢ wytaczona). Na rzecz stanowiska autorki zdaje si¢ jednak przemawiaé fakt, ze
w tym fragmencie wywodéw Sad odwotuje si¢ do wyrokéw, ktérych uzasadnienia
zawierajg wyrazne stwierdzenia o wylaczeniu sankcji niewaznosci. Stad zastrzeze-
nia E. Kremer nie mogg ostatecznie by¢ potraktowane jako pozbawione podstaw.

56 J. Ciszewski, Glosa do uchwaty SN z dnia 21 grudnia 2006 r., Ill CZP 121/06, Gdanskie Studnia Prawnicze —
Przeglad Orzecznictwa 2008, nr 2, s. 91.

57 E. Kremer, Glosa do uchwaty Sadu Najwyzszego z 21 grudnia 2006 ., Ill CZP 121/06, Przeglad Prawa Rolnego
2008, nr 1, s. 321-322.

58 Zob. wyroki Sadu Najwyzszego przywotane w przyp. 46.

278



Charakter prawny oraz konsekwencje naruszenia pierwszenstwa w nabyciu...

Drugi z argumentéw zawartych w uchwale z dnia 21 grudnia 2006 r., neguja-
cy kwalifikacje naruszenia pierwszeristwa w kategorii sprzecznosci z art. 58 § 1 kc.,
sformutowata wczesniej B. Burian®. Nie byl on podnoszony w poprzedzajacych te
uchwale rozstrzygnieciach Sadu Najwyzszego. To, ze nie mamy wéwczas do czy-
nienia ze sprzecznoscig tresci czynnosci prawnej z ustawa, jest spostrzezeniem ma-
jacym powazne podstawy. Zastrzezenia budzi jednak generalne wylaczenie samej
juz tylko ewentualnosci dokonania kwalifikacji uchybienia pierwszenstwu na pod-
stawie art. 58 § 1 kc. Poza odosobnionym glosem B. Burian nie zglaszano w dok-
trynie watpliwosci co do jego dopuszczalnosci. Nie jest oczywiste stwierdzenie, ze
obowiazki, ktérym musi zados¢uczyni¢ Agencja, majg na celu jedynie ustalenie, czy
uprzywilejowany zamierza korzystaé z pierwszenstwa, nie s3 wigc elementami pro-
cedury zawarcia umowy. Nie zmienia tego faktu trafna uwaga zawarta w uzasadnie-
niu uchwaty, ze dla powstania pierwszefistwa nie jest wymagane przeprowadzenie
sformalizowanej procedury wstepnej. Jest to szczegdlnie widoczne na tle bronionej
tu koncepcji, zgodnie z ktérg akceptacja warunkéw okreslonych w zawiadomieniu
prowadzi do powstania roszczenia o zawarcie umowy sprzedazy. Nawet jednak od-
rzucajac ja, a podazajac za dominujacym w doktrynie i orzecznictwie stanowiskiem,
to w realizacji pierwszefistwa nalezaloby dostrzega¢ ,,szczegdlng technike prowa-
dzenia rokowan”%. Gdyby przyjac¢ celowos¢ oddzielnego traktowania zawiadomie-
nia o pierwszefistwie od samego procesu uzgadniania tresci umowy, to nie sposéb
nie zauwazy¢, zZe nastgpstwem wyrazenia checi skorzystania z pierwszenstwa po-
winny by¢ rokowania prowadzace do ustalenia tresci umowy sprzedazy. Stad po-
mini¢cie uprzywilejowanego pierwszeistwem poprzez niestworzenie sposobnosci
korzystania z niego mogloby jednoczesnie spowodowac niewypelnienie obowigz-
ku przeprowadzenia rokowarn z potencjalnym nabywcg. W tym miejscu pojawia si¢
jednak uzasadniona watpliwos¢é, czy nie mamy wiec do czynienia z pomini¢ciem
wymaganej ustawowo wymaganej procedury zawarcia umowy.

Nawet gdyby jednak uznad, ze naruszenie pierwszeristwa nie jest rOwnoznaczne
z naruszeniem obligatoryjnej procedury zawarcia umowy, to nie nalezy z géry wy-
klucza¢ zastosowania art. 58 § 1 kc. w drodze analogii, jesli cel, ktéremu pierwszen-
stwo ma stuzy¢ dostatecznie uzasadnia jego przyjecies'.

Powyzsze uwagi nie zmieniajg jednak faktu, ze teza o0 modelowym charakterze
art. 36 u.g.n. jest jak najbardziej mozliwa do obrony, znajduje zreszta coraz wigcej
zwolennikéw. Wypada zgodzi¢ si¢ z J. Ciszewskim, ze nie ma tu, tak jak i w innych

59 B. Burian, Pierwszenstwo..., s. 216-217.

60 K. Swiderski, Charakter prawny pierwszenstwa..., s. 103. Spostrzezenie autora, sformutowane na tle art. 34
u.g.n. mozna odnie$¢ do pierwszenstwa z u.g.n.r. Opinie, ze naruszenie pierwszenstwa to uchybienie bez-
wzglednie obowigzujacym normom prawnym regulujacych tryb zawarcia umowy wyraza E. Gniewek, O skutkach
naruszenia zasad pierwszenstwa nabycia nieruchomosci skarbowych i samorzadowych — krétka polemika, Prze-
glad Sadowy 2002, nr 10, s. 107.

61 Por. R. Trzaskowski, Skutki naruszenia..., s. 263-264. SN w omawianej uchwale wykluczyt zastosowanie art. 58
§ 1 kc. z powotaniem sie na cel regulaciji.
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przypadkach naruszenia normy bezwzglednie wigzacej, podstaw do automatyczne-
go stosowania konsekwencji z art. 58 § 1 kc. Jej okreslenie powinno zas by¢ poprze-
dzone analizg caloksztalttu regulacji pierwszenstwa w u.g.n.r. Nalezy przy tym usta-
li¢ zaréwno wartosci jakie uzasadnialy przyznanie przez prawodawce okreslonym
kategoriom podmiotéw pierwszenstwa, ktéra sankcja jest adekwatna ze wzgledu na
wage tychze wartosci, uwzgledniajac przy tym, jakie praktyczne nastgpstwa zasto-
sowanie danej sankcji pociggnie za sobg w obrocie.

Trybunal Konstytucyjny w uchwale z dnia 18 czerwca 1996 r. uznal, ze pierw-
szenstwo z art. 23 ust. 4 u.g.g. przystugujace bytym wiascicielom jest wyrazem ten-
dencji reprywatyzacyjnych isluzy poszanowaniu ich stusznych intereséw. Stad
waga urzeczywistnianych poprzez te regulacje wartosci uzasadnia uznanie czynno-
$ci prawnej naruszajacej pierwszenstwo za niewazng (art. 58 § 1 kc.). W zakresie
wyznaczonym przez art. 29 ust. 1 pkt 1 u.g.n.r. r6wniez mozna powotac si¢ na po-
wyzsze uzasadnienie aksjologiczne, jednak w przypadku os6b wskazanych w pkt 2—
4 ust. 1 art. 29 u.g.n.r. nalezy odwota¢ si¢ do innych racji. Podstawowe pytanie, ja-
kie nalezy tu sobie zada¢ — to czy owe racje sg na tyle donioste aby przyjaé, ze ich
ochrona wymaga zastosowania sankcji niewaznosci. Uwazam przy tym, ze niedo-
puszczalne byloby przyjecie, Ze naruszenie pierwszeristwa tylko niektérych katego-
rii uprzywilejowanych pocigga za sobg nastgpstwa okreslone w art. 58 § 1 kc., zas
nierespektowanie przywileju pozostalych powoduje powstanie odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, a to ze wzgledu na systemowg spdjnos¢ regulacji prawnej. Duzo
watpliwosci pojawia si¢ jednak przede wszystkim w przypadku okreslonym w art.
29 ust. 1 pkt 3, zgodnie z ktérym pierwszefistwo majg dzierzawcy gruntéw Zaso-
bu, jesli umowa dzierzawy trwata faktycznie co najmniej 3 lata. W odniesieniu do
gruntéw rolnych ustawodawstwo chroni od dawna pozycje dzierzawcédw poprzez
ustawowe prawo pierwokupu, ktérego naruszenie powoduje niewaznos¢ czynnosci
prawnej (zob. uchylony art. 695 § 2 kc., art. 599 § 2 kc., art. 9 ust. 1 ustawy z dnia
11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego®). Jednak, co trzeba wyraznie
zaakcentowac, pierwokup na podstawie u.k.u.r. przystuguje jedynie dzierzawcy be-
dacemu rolnikiem indywidualnym prowadzacym gospodarstwo rodzinne, spetnia-
jacemu Scisle okreslone kryteria ustawowe. Brak jest takich szczegélnych wymo-
gbéw przy pierwszenstwie dzierzawcOw na podstawie u.g.n.r., co prowadzi¢ moze
do wniosku, ze nie znajduje dostatecznego uzasadnienia aksjologicznego przyjecie
sankcji niewaznosci dla jego naruszenia, skoro ustawodawca przewiduje jg wyraz-
nie dopiero przy naruszeniu uprawnienia przyznanego po spelnieniu bardziej rygo-
rystycznych warunkéw. Uznajac, ze nie ma wystarczajgcych podstaw dla przyjecia
sankcji niewaznosci dla pierwszeristwa dzierzawcOw, mozna zrezygnowaé z ana-
lizy podstaw aksjologicznych pierwszenstwa zarzadzajacego specjalng strefg eko-
nomiczng. Uzasadnienia dla tej decyzji nalezy poszukiwaé w tresci art. 29 ust. 1f,

62 Dz.U. Nr 64, poz. 592., dalej przywotywana jako ,u.k.u.r.”
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zgodnie z ktérym w razie zbiegu uprawnien z tytutu pierwszenstwa stosuje si¢ ko-
lejnos¢ okreslong w ust. 1 niniejszego artykutu. Zatem skoro pierwszeristwo dzier-
zawcOw stoi wyzej w hierarchii niz pierwszeristwo podmiotu zarzadzajgcego, to
konsekwencje naruszenia tego ostatniego nie powinny by¢ bardziej dotkliwe niz je
wyprzedzajacego, skoro w oczach prawodawcy posiada nizszy priorytet®.

Powyzsze rozwazania dowodza, ze trudno jest méwic¢ o jednolitosci, réwnie
doniostej wadze, czy tez rownorzgdnosci celéw, ktérym ma stuzy¢ pierwszenstwo
w odniesieniu do poszczegdlnych kategorii uprzywilejowanych sklaniajacych do
przyjecia jednolitej sankcji niewaznosci na wypadek jego naruszenia dla wszyst-
kich grup uprzywilejowanych. Watpliwosci wzbudza natomiast mozliwos¢ uznania,
ze naruszenie pierwszenstwa w ramach jednej regulacji rodzi zréznicowane konse-
kwencje w zaleznosci od grupy uprzywilejowanych, do ktérej j3 odnosimy.

Sprzeciw budzi zgloszona w doktrynie propozycja, aby niewaznos¢ czynnosci
prawnej naruszajacej pierwszenstwo rozpatrywaé poprzez art. 58 § 2 kc., a wiec jako
sprzeczna z zasadami wspoéizycia spotecznego, ze wzgledu na jego moralny aspekt
pierwszeristwa podkreslany przez Trybunal Konstytucyjny®. Oczywiscie nie mozna
wykluczy¢, ze w danych okolicznosciach rozporzadzenie nieruchomoscig naruszy
zasady wspolzycia spotecznego, ale generalna kwalifikacja naruszenia pierwszen-
stwa przez pryzmat art. 58 § 2 kc., abstrahujaca od okolicznosci konkretnego przy-
padku jest wadliwa®. Generalnie mozna rozpatrywac naruszenie pierwszeristwa je-
dynie jako naruszajace przepisy prawa. Stawianie w ich miejscu — jako wyznacznika
waznosci — umowy sprzedazy — zasad wspoéizycia spolecznego, nie relatywizowa-
nych do okolicznosci konkretnej sprawy, byloby réwnoznaczne z nieuprawnionym
zastepowaniem woli ustawodawcy.

Jest charakterystyczne, ze zwolennicy pogladu o niewaznosci czynnosci praw-
nej dokonanej z naruszeniem pierwszeristwa podkreslaja, ze zasada pierwszenistwa
ma znaczenie nie mniejsze niz zasada przetargu, czego praktyczng konsekwencja
jest niestosowanie przy wyktadni przepiséw dotyczacych pierwszeristwa reguly ex-
ceptiones non sunt extendendae®. Z Kolei autorzy opowiadajacy sie¢ za odszkodo-
wawczymi jedynie konsekwencjami naruszenia pierwszenstwa traktujg je jako od-
stepstwo od zasady przetargu i nie dopuszczajg rozszerzajacej wyktadni przepisow

63 Wartosci, jakie ma urzeczywistnia¢ realizacja pierwszenstwa przystugujacego podmiotom zarzadzajgcym spe-
cjalnymi strefami ekonomicznymi nalezy rekonstruowac z tresci art. 3 ustawy z dnia 20 pazdziernika 1994 r.
o specjalnych strefach ekonomicznych (Dz.U. z 2007 r. Nr 42, poz. 274, z p6zn. zm.) okreslajacego, jakim celom
ma stuzy¢ ich funkcjonowanie.

64 Zob. R. Padrak, Sprzedaz nieruchomosci..., s. 35; tenze, Pierwszenstwo nabycia..., s. 71.

65 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 lipca 1999 r., [Il CKN 98/99, OSP 2000, nr 1, poz. 5 (dotyczyt naruszenia
pierwszenstwa uregulowanego w ustawie z 13 pazdziernika 1994 r. Prawo fowieckie — Dz.U. Nr 1447, poz. 713).
S. Rudnicki trafnie zwrécit uwage w glosie do tego wyroku, ze naruszenie zasad wspotzycia spotecznego moze
by¢ rozpatrywane jedynie gdy bierze sie pod uwage okolicznosci dokonania danej czynnos$ci prawnej (tamze,
s. 15).

66 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu uchwaty z dnia 18 czerwca 1996, ktérego wnioski akceptuje R. Pa-
drak, Sprzedaz nieruchomosci..., s. 13.
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dotyczacych omawianej instytucji®’. Tu moze rodzi¢ si¢ pokusa innego jeszcze uza-
sadnienia dla sankcji niewaznosci w razie uchybienia pierwszeiistwu. Mianowicie,
jesliby przyjaé zatozenie, ze zasada pierwszerfistwa jest rGwnorzedna zasadzie prze-
targu, to stad juz tylko krok do konkluzji, ze konsekwencje naruszenia obu zasad po-
winny by¢ tozsame ze wzgledu na ich réwng wage. A skoro jest bezsporne, ze naru-
szenie przetargowego trybu zawarcia umowy powoduje nastgpstwa z art. 58 § 1 kc.,
to takze w razie naruszenia pierwszeristwa winien on znaleZ¢ zastosowanie. Taki tok
rozumowania obarczony jest jednak zasadniczym btgdem. Ot6z teza o rownorzed-
nosci obu powyzszych zasad nie ma apriorycznego charakteru, ale wynika z argu-
mentacji opierajacej si¢ na wartosciach, ktérych urzeczywistnieniu one stuzg (tj. za-
sady przetargu i pierwszenstwa). Inaczej rzecz ujmujac, teza o réwnorzgdnosci nie
jest aksjomatycznym zalozeniem, z ktérych wyciaga si¢ kolejne wnioski, ale sg re-
zultatem pewnej argumentacji. Tak wiec nie mozna, uzasadniajgc tez¢ o niewazno-
$ci czynnosci prawnej dokonanej z pomini¢ciem pierwszefistwa, odwolywac si¢ do
réwnorzednosci pierwszenstwa i zasady przetargu bez uprzedniego wykazania na
podstawie argumentacji odwolujacej si¢ do wartosci, ktére ma urzeczywistnia¢ rea-
lizacja pierwszenstwa, iz uzasadniajg one takg range owego przywileju. Na podsta-
wie wczesniejszych wywodéw widagé, ze jest to mocno problematyczne.

Przeciwko analogicznemu stosowaniu art. 36 u.g.n. do pierwszeristwa nabycia
nieruchomosci ZWRSP mogtaby przemawia¢ ujemna ocena tego przepisu®. W dok-
trynie takie oceny zostaty wyrazone®. Jednak obok gltoséw krytyki odnotowac trze-
ba réwniez opinie, ze regulacja art. 36 u.g.n. jest bardziej adekwatna niz sankcja
niewaznosci’’. Mozna wskaza¢ takze stanowisko gloszace, ze wprawdzie sank-
cja wskazana w art. 36 u.g.n. nie zabezpiecza w pelni interesu uprzywilejowane-
go pierwszenstwem, to jednak przemawia za nig wzglad na bezpieczenstwo obrotu.
Ryzyko zawierania niewaznych umoéw sprzedazy, przy przyjeciu sankcji niewazno-
sci czynnosci naruszajacej pierwszenistwo, naruszaloby interes publiczny, jako ze
pociggatoby za sobg uzyskiwanie nizszych cen przy sprzedazy nieruchomosci pub-
licznych’'. Réznice pogladéw wyrazanych w pismiennictwie sa rzeczg normalna,
a nie ma podstaw do utrzymywania, ze art. 36 jest jednoznacznie negatywnie oce-
niany przez doktryne, co stanowiloby istotny argument przeciwko jego analogiczne-
mu stosowaniu w sytuacjach wyraznie nim nieobjetych.

Odnotowa¢ mozna jeszcze jeden glos polemiczny w stosunku do argumentow
zawartych w uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 21 grudnia 2006 r. Autor, referu-
jac stanowisko zajete przez Sad Najwyzszy w powyzszej uchwale jednak podaje,

67 G. Bieniek, Prawo pierwokupu, odkupu i pierwszenstwo nabycia, (w:) G. Bieniek, Rudnicki, Nieruchomosci.
Problematyka prawna, Warszawa 2007, s. 539.

68 R. Trzaskowski, Skutki naruszenia..., s. 261.

69 Jednoznacznie negatywnie ocenia art. 36 u.g.n. E. Gniewek, Obrét nieruchomosciami..., s. 200.

70 B. Wierzbowski, Gospodarka nieruchomosciami, przypis 18 na stronie 132.

71 R. Trzaskowski, Skutki naruszenia..., s. 264.
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ze wynika z niego, iz przywilej pierwszeiistwa nie jest czynnoscig prawng. Takie
ujecie sprawy przez autora samo w sobie jest niepoprawne; podstaw dla jego sfor-
mutowania prézno zreszta szuka¢ w uzasadnieniu uchwaty. Teoretycznie, jesli juz
odnosi¢ do czegos pojecie czynnosci prawnej, to do sposobu korzystania z pierw-
szefistwa. Czym innym jest 6w przywilej, czym innym sposéb korzystania z niego.
Zdaniem autora, mozliwe jest — idac za wnioskami Sgdu Najwyzszego wyrazone-
go w innym miejscu’ — traktowanie zawiadomienia o przystugujagcym pierwszen-
stwie jako specyficznej formy oferty. To stwierdzenie ma by¢ podstawg dla wnio-
sku, ze ,,podejmowane czynnosci prawne na etapie wstgpnym, jak zawiadomienie
oraz zlozenie oSwiadczenia (...) o akceptacji ceny podanej w zawiadomieniu, sta-
nowig jednak elementy czynnoSci prawnej. Powinny by¢ zatem uznane jako sktad-
niki czynnosci prawnej, ktére w przypadku ich sprzecznosci z ustawa skutkuja ich
niewaznoscig”’”’. Brak tu wyjasnienia, sktadnikami jakiej czynnosci prawnej, skiero-
wanej na wywotanie jakich skutkéw prawnych sg zawiadomienie i jego akceptacja.
Z pewnoscig nie mozna przyjaé, ze umowy sprzedazy. By¢ moze jakiejs czynno-
$ci poprzedzajacej zawarcie umowy sprzedazy, traktowanej przy tym jako przestan-
ka waznosci tej ostatniej, jednak brak u autora rozwazan uzasadniajgcych powyz-
sze przypuszczenie. Jest to tym bardziej niejasne, ze opowiada si¢ on za koncepcja,
w mysl ktérej pierwszenstwo realizowane jest poprzez negocjacje’™. W odniesieniu
do rozwazan zawartych w komentowanej uchwale z dnia 21 grudnia 2006 r., argu-
ment, ze czynnos$¢ prawna, w razie sprzecznosci z ustawg, jest niewazna, nie moze
zosta¢ uznany za satysfakcjonujacy, poniewaz w zaden spos6b nie odnosi si¢ do po-
wotanych w uzasadnieniu uchwaly przestanek majacych sktania¢ do przyjecia inne-
go skutku naruszenia pierwszenstwa. Samo zalozenie, ze podejmowane dzialania sg
czynnosciami prawnymi w tym kontekscie niczego nie uzasadnia. Wskazane watpli-
wosci nie pozwalajg na uznanie, ze w zaprezentowanej wypowiedzi zawarto przeko-
nujace argumenty wystarczajace do odrzucenia wnioskéw wyptywajacych z uchwa-
ly z dnia 21 grudnia 2006 r.

Najbardziej wigc, moim zdaniem, uzasadnione sg argumenty sklaniajgce do od-
rzucenia sankcji niewaznosci czynnosci prawnej dokonanej z naruszeniem pierw-
szefistwa os6b wymienionych w art. 29 ust.1 u.g.n.r., a przemawiajace za wigzaniem
z takim postepowaniem jedynie konsekwencji ograniczajacych si¢ do naprawienia
szkody. Przyjmujac, ze poprzez wyrazenie zgody na cen¢ i inne warunki nabycia
nieruchomosci okreslone w zawiadomieniu, po stronie uprzywilejowanego pierw-
szefistwem powstaje roszczenie o zawarcie umowy sprzedazy, umowa sprzedazy
nieruchomosci zawarta z inng osoba, po wyrazeniu zgody przez uprzywilejowane-
go, przy spetnieniu przestanek z art. 59 kc., mogtaby zosta¢ uznana za bezskuteczna

72 Zob. wyrok z dnia 10 stycznia 2001 r. przywotany w przyp. 27.
73 R. Pessel, Nieruchomosci Skarbu Panstwa..., s. 241.
74 Tamze, s. 237.
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wzgledem niego”™. Gdyby zas Agencja nie stworzyta danej osobie mozliwosci sko-
rzystania z pierwszenstwa, nie dopuszczajac tym samym do powstania roszczenia
o zawarcie umowy, skutki takiego postgpowania nalezaloby oceniaé poprzez art. 36
u.g.n. stosowany per analogiam.

75 Por. A. Stelmachowski, (w:) System..., s. 370; S. Prutis, (w:) Prawo rolne..., s. 230. Autorzy przyjmuijg jednak, jak
sie wydaje, wczesniejszy moment powstania roszczenia o zawarcie umowy sprzedazy po stronie oséb, ktérym
przystuguje pierwszenstwo.
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Legal nature and consequences of violation of priority
in acquisition of property belonging
to Agricultural Resources of the State Treasury

Summary

Nature and consequences of violation of priority in acquisition of property have
not been clearly defined by legislator and cause many problems in application. The-
re is a discrepancy in opinions of legal doctrine and in the jurisdiction regarding the
said issue. Author stated that the person who accepted the selling price and other
conditions set out in notification sent by Agricultural Property Agency, has a right
to submit a claim to the court for compulsory conclusion of the property sale agre-
ement. In case of violation of priority, Agricultural Property Agency is liable for
causing damage. However, there are no justified reasons to agree that violation of
priority causes invalidation of the property sale agreement.
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