Elzbieta Kremer

Instytucja pierwszenstwa nabycia nieruchomosci

1. Uwagi ogélne

Z poj¢ciem ,,pierwszenstwa’” w polskim systemie prawnym spotykamy si¢ wie-
lokrotnie, pojgcie to pojawia si¢ w réznych aktach prawnych przy okazji regula-
¢ji réznorodnych zagadnien prawnych. O pierwszenstwie jest miedzy innymi mowa
w Kodeksie cywilnym w przepisach dotyczacych zasady pierwszenstwa ograniczo-
nych praw rzeczowych, w przepisach regulujacych przelew wierzytelnosci, skarge
paulianskg czy tez prawo pierwokupu, ktére jest jedng z form pierwszenstwa.

Pojeciem pierwszeristwa postuguje si¢ ustawa o ksiegach wieczystych i hipo-
tece, ustawa o zastawie rejestrowym i rejestrze zastawéw. W obu przypadkach dla
ustalenia zasady pierwszenstwa hipotek, zastawéw méwimy réwniez o zasadzie
plerwszenistwa w zaspokojeniu wierzytelnosci w sagdowym postgpowaniu egzeku-
cyjnym, uregulowanym w Kodeksie postgpowania cywilnego czy tez w administra-
cyjnym postepowaniu egzekucyjnym uregulowanym w ustawie o postepowaniu eg-
zekucyjnym w administracji, w prawie upadlosciowym. Za pomocg pierwszenstwa
rozwigzuje si¢ kolizje, do jakich mogtoby dojs¢ w przypadku, gdy kilka praw rze-
czowych ograniczonych obcigza jedng nieruchomos¢ czy tez rozstrzyga si¢ kolizje
powstale przy zaspakajaniu wierzycieli w postgpowaniach egzekucyjnych.'

Z instytucjg pierwszenstwa spotykamy si¢ rOwniez w ustawie o gospodarce
nieruchomosciami, w ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa, w ustawie o portach i przystaniach morskich, w ustawie prawo spéidziel-
cze czy tez w ustawie o ochronie praw lokator6w i mieszkaniowym zasobie gminy.

Wskazane wyzej przykladowo regulacje ustawowe, w ktérych pojawia si¢ poje-
cie pierwszenstwa obrazujg wielosé, a zarazem odmienno$¢ i réznorodno$¢ proble-
matyki, dla uregulowania ktérej ustawodawca postuzyt si¢ tym samym okresleniem,
tj. pierwszenistwem. Ta roznorodnos¢ problematyki wskazuje, ze pojecie pierwszen-
stwa nie ma jednolitego charakteru, nie stanowi jednej sp6jnej konstrukcji, a tres¢
tego pojecia nalezy ustala¢ w kazdym konkretnym przypadku.

1 Szerzej na ten temat zob. Beata Burian, Pierwszenstwo nabycia nieruchomosci, Krakéw 2004, s.185 i nast.
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Przedmiotem niniejszych rozwazan be¢dzie pojecie pierwszenstwa, ale tylko
w tym zakresie, w ktérym pierwszenstwo stuzy nabyciu nieruchomosci, a konkret-
nie nabyciu prawa wtasno$ci nieruchomosci.

Pierwszenstwo dotyczace nabycia nieruchomosci, mimo ze wyraZnie wyod-
rebnione przez ustawodawce zarowno z punktu widzenia legislacyjnego, jak i ce-
lowosciowego, nie ma rowniez jednolitego charakteru. Zakres isposéb regula-
cji pierwszefnistwa nabycia nieruchomosci powoduje, ze nalezaloby raczej méowic
o pierwszenistwach nabycia nieruchomosci niz o jednolitej instytucji pierwszen-
stwa.

Jako podstawowe akty prawne dotyczace regulacji instytucji pierwszenstwa na-
bycia nieruchomosci, nalezy wskazac: nieobowigzujaca juz ustawe z dnia 29 kwiet-
nia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci’? oraz ustawe
z dnia 19 paZdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nicruchomosciami rolnymi Skar-
bu Paristwa® i ustawe z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami®.
Wskazane wyzej Zrédla regulacji instytucji pierwszefstwa nabycia nieruchomosci
wskazujg na istniejacy dualizm tej regulacji. Mamy zatem instytucje pierwszenstwa
nabycia nieruchomosci stanowigcej wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samo-
rzadu terytorialnego i instytucj¢ pierwszenstwa nabycia nieruchomosci rolnej sta-
nowigcej wlasnos¢ Skarbu Parstwa bedacej w Zasobie Wiasnosci Rolnej. To roz-
réznienie w ramach instytucji pierwszenstwa nie wynika tylko z faktu, ze Zrédlem
regulacji tej instytucji sq dwa odr¢bne akty prawne, ale wynika przede wszystkim
ze zréznicowania i odrgbnosci tych regulacii.

Analizujac ksztaltowanie 1 rozwo6j instytucji pierwszenstwa nabycia nierucho-
mosci w jej chronologicznym uj¢ciu, mozna dostrzec kierunek i charakter dokony-
wanych zmian, a takze zjawisko nieformalnego, posredniego oddziatywania instytu-
cji pierwszenstwa nabycia nieruchomosci Skarbu Panistwa lub jednostki samorzagdu
terytorialnego na instytucj¢ pierwszefstwa nabycia nieruchomosci rolnej Skarbu
Panstwa bedgcej w Zasobie Wiasnosci Rolnej.

Pierwszenstwo nabycia nieruchomosci wprowadzone zostalo do ustawy z dnia
29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci w wy-
niku nowelizacji tej ustawy dokonanej ustawg z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie
ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci’®.

Zgodnie z przyjetym wowczas rozwigzaniem, zawartym w art. 23 ust. 3 usta-
wy, w przypadku przeznaczenia do sprzedazy nieruchomosci stanowigcej wias-
nos¢ Skarbu Panstwa lub nieruchomosci stanowigcej wlasnosé gminy najemcow
lub dzierzawcéw lokali, nalezato zawiadomic na pismie o przeznaczeniu lokalu do

Tekst jednolity Dz.U. z 1991 r., Nr 30, poz. 127 z p6zn. zm.
Tekst jednolity Dz.U z 2004 r., Nr 208 poz. 2128 z pdzn. zm.
Tekst jednolity Dz.U. z 2004 r., Nr 261, poz. 2603 z pdzn. zm.
Tekst jednolity Dz.U. z 1991 r., Nr 30, poz. 127.
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sprzedazy oraz o przystugujacym im pierwszenstwie nabycia zajmowanego loka-
lu. Z kolei art. 23 ust. 4 stanowil, ze byli wiasciciele nieruchomosci przejetych na
rzecz Skarbu Panstwa lub ich spadkobiercy maja pierwszefistwo w ich nabyciu, je-
zeli zaoferowali ceng réwng wartosci nieruchomosci ustalong w sposéb okreslony
w art. 38. Przepis ust. 3 stosowany byt odpowiednio, chyba ze adres bylego wiasci-
ciela nieruchomosci nie byt znany.

Ta skromna ustawowa regulacja instytucji pierwszenstwa, przy braku wczes-
niejszych rozwigzan w tej materii, spowodowata, ze szereg spornych zagadnien
rozstrzyganych bylo w drodze orzecznictwa, jak réwniez w drodze ustalenia po-
wszechnie obowigzujacej wyktadni dokonanej przez Trybunat Konstytucyjny. Moz-
na wregez powiedzied, ze to dorobek judykatury uksztattowal w istotny sposéb insty-
tucj¢ pierwszenstwa.

Szczegolnie istotng rolg dla okreslenia uksztattowania i wskazania ratio legis
tej instytucji miata uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 czerwca 1996 1.
(W 19/95% w sprawie ustalenia powszechnie obowigzujgcej wyktadni art. 23 ust. 4
ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nieru-
chomosci. Znaczenia uchwaty Trybunatu Konstytucyjnego nie mozna ograniczac
do brzmienia samej tre$ci dokonanej wyktadni, ktérej Trybunal mégt dokonac tyl-
ko w granicach wniosku pochodzgcego od uprawnionego podmiotu, ale niezwykle
istotnym elementem byly motywy zawarte w uzasadnieniu.

Dokonana przez Trybunat Konstytucyjny wyktadnia art. 23 ust. 4 ustawy precy-
zowala zakres przedmiotowy instytucji pierwszenstwa. Wskazywala, ze pierwszen-
stwo w nabyciu nieruchomosci, przystugujace jej bylym wtlascicielom lub ich spad-
kobiercom, stosuje si¢ do przeznaczonych do sprzedazy lub oddania w uzytkowanie
wieczyste nieruchomosci Skarbu Panstwa, jak i tych nieruchomosci, ktére staty si¢
wlasnoscig gmin na podstawie ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowa-
dzajace ustawg o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzado-
wych’, w tym réwniez nieruchomosci, o ktérych mowa w art. 1 dekretu z dnia 26
paZzdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warsza-
wy.* Nadto Trybunat ustalil, Ze pierwszenistwo, o ktorym mowa w art. 23 ust. 4 usta-
wy 7 dnia 29 grudnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomo-
§ci, dotyczy réwniez nieruchomosci, ktdre zostaly zabudowane lub ktérych czgsci
sktadowe zostaly w inny sposéb zmienione po przejeciu od bytych wiascicieli.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu uchwaly, rozwazajagc kwesti¢ pierw-
szeristwa byltych wiascicieli i ich spadkobiercéw, sformutowal m.in. poglad, ze in-
stytucja ta jest wyrazem intensywnych przemian systemu spoleczno—gospodarcze-
20, a jednym z postulatéw tych przemian ustrojowych jest postulat reprywatyzacji.

6 Dz.U. Nr 91, poz. 414.
7 Dz.U. Nr 32, poz. 191 z pézn. zm.
8 Dz.U. Nr 50, poz. 279.
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Trybunat wskazuje, ze okreslone w art. 23 ust. 4 ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami pierwszenstwo bylych wlascicieli iich spadkobiercéw w nabyciu nieru-
chomosci przeznaczonych do sprzedazy lub oddania w uzytkowanie wieczyste, jest
przede wszystkim wynikiem politycznie motywowanej decyzji ustawodawcy, znaj-
duje jednak réwniez uzasadnienie w konstytucyjnych wartosciach sprawiedliwosci
spolecznej i poszanowania wlasnosci. Z racji tych konstytucyjnych wartosci oma-
wiane pierwszenstwo, zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego nalezy traktowac jako
jedng z istotnych zasad okreslonego w ustawie o gospodarce gruntami sytemu dys-
ponowania nieruchomosciami bedacymi w gestii publicznej. Zasada pierwszenistwa
bytych wlascicieli ma nie mniejsze znaczenie niz zasada przetargu. Zasada pierw-
szefistwa shuzy ochronie stusznych intereséw osob, ktérych dawnej pozbawiono ich
praw do nieruchomosci; poszanowanie wlasnosci wymaga, aby te osoby byly bra-
ne pod uwage w pierwszej kolejnosci jako potencjalni nabywey w sytuacji w ktorej
nieruchomos¢ jest przeznaczona do zbycia. Z kolei zasada przetargu stuzy ochro-
nie interesu publicznego, jest jedng z gwarancji ekonomicznej racjonalnosci wybo-
ru nabywcy. Jak podkresla Trybunat Konstytucyjny, mi¢gdzy obydwiema zasadami
istnieje swego rodzaju roOwnowaga; w konsekwencji przy rozstrzyganiu watpliwo-
sci interpretacyjnych dotyczacych przypadkow niestosowania przetargu ze wzgle-
du na pierwszefistwo bylych wtascicieli nie ma zastosowania reguta exceptiones non
sunt extendendae. Przez odeslanie w instytucji pierwszefistwa do ustalania warto-
sci nieruchomosci wedtug sposobu okreslonego w art. 38 ustawy, stworzona zostata
podstawa prawna ochrony intereséw majatkowych wlasciciela publicznego w przy-
padku bezprzetargowego zbywania nieruchomosci z powodu skorzystania z prawa
pierwszenstwa.’

Wyktadnia Trybunatu Konstytucyjnego, dotyczaca instytucji pierwszenstwa
nabycia nieruchomosci uregulowanej w ustawie z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospo-
darce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosciami, zostata przyjeta i zaakceptowa-
na w orzecznictwie Sadu NajwyZszego.

Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 20 stycznia 1998 r., 1 CKN 368/97 zajat stano-
wisko, iz wynikajaca z art. 23 ust. 4 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. norma o cha-
rakterze bezwzglednie obowigzujagcym oznacza zakaz sprzedazy nieruchomosci,
z konsekwencjami wynikajacymi z art. 58 § 1 kc., jezeli poprzedni wiasciciel lub
Jjego spadkobiercy skorzystali z przystugujacego im pierwszenstwa do nabycia tej
nieruchomosci.'” Réwniez w wyroku z dnia 26 lipca 2000 r., II CKN 1181/00, Sad
Najwyzszy zajat stanowisko, ze pierwszenistwo najemcy do nabycia zajmowanego
przezen lokalu, unormowane w art. 21 ust. 7 w zw. z art. 23 ust. 3 ustawy z dnia 29
kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci, jest normg

9 Uzasadnienie uchwaly Trybunatu Konstytucyjnego z dnia18.06.1996 w sprawie W 19/95 OTK 1996, nr 3,
poz. 25.
10 OSNC 1998 nr 9, poz. 143.
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o charakterze bezwzglednie obowigzujgcym, co oznacza zakaz sprzedazy lokalu, je-
zeli pozbawia ona najemc¢ mozliwosci skorzystania z przystugujagcego mu pierw-
szefistwa, z konsekwencjami wynikajacymi z art. 58 § 1 ke."!

Uregulowana w ustawie o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomo-
$ci instytucja pierwszefistwa nabycia nieruchomosci, a uksztaltowana w znacznej
mierze przez judykature, stanowila dla podmiotow uprawnionych z tytulu pierw-
szenstwa w przypadku naruszenia pierwszenstwa bardzo mocng, bo najdalej si¢ga-
jaca w skutkach ochron¢ prawng, jakg byta sankcja niewaznosci umowy.

Z kolei z tak uksztaltowang instytucjg pierwszenstwa nabycia nieruchomosci
laczyly si¢ dla drugiej strony, tj. Skarbu Panstwa, gminy w przypadku przeznacze-
nia nieruchomosci do sprzedazy szczegdlne obowigzki zwigzane z zawiadomieniem
0séb uprawnionych. Mozna réwniez sformulowac i takg uwage, Ze tak uksztattowa-
na instytucja pierwszenstwa mogta prowadzi¢ do niepewnosci obrotu nieruchomos-
ciami, co zawsze jest zjawiskiem niepozadanym.

Stad tez regulacja instytucji pierwszenstwa nabycia nieruchomosci wynikajaca
z ustawy 7 dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami przybrata od-
mienny charakter. Nadto, uregulowane w tej ustawie pierwszenstwo nabycia nie-
ruchomosci jest rozwigzaniem, ktérego tres¢ poddawana byta dalszym zmianom
w trakcie kolejnych nowelizacji przedmiotowej ustawy. Tak wigc ksztaltowanie tre-
$ci instytucji pierwszenstwa nabycia nieruchomosci jest procesem, ktory nie zostat
zakoniczony, ale ciagle trwa.

Drugim aktem prawnym, poza ustawg o gospodarce nieruchomosciami, w kt6-
rym pojawia si¢ instytucja pierwszenstwa nabycia nieruchomosci, jest ustawa z dnia
19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nicruchomosciami rolnymi Skarbu Pan-
stwa'?, w brzmieniu ustalonym ustawg z dnia 6 maja 1999 r. 0 zmianie ustawy o go-
spodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pasistwa. '

Te wtasnie instytucje pierwszenstwa nabycia nieruchomosci uregulowane
w ustawie o gospodarce nieruchomosciami i ustawie o gospodarowaniu nierucho-
mosciami rolnymi Skarbu Paristwa beda przedmiotem moich dalszych zaintereso-
wari, a konkretnie pierwszenstwa nabycia nieruchomosci w trybie bezprzetargo-
wym.

Za wybraniem tych wlasnie instytucji pierwszenstwa nabycia nieruchomosci
przemawia z jednej strony fakt, iz mogg dotyczy¢ wzglednie duzej liczby przypad-
kéw z uwagi na szeroki zakres stosowania aktow prawnych, w ktorych sg uregu-
lowane, z drugiej zas strony mozna wskaza¢ pewne podobienstwo, pewne cechy
wspolne tych grup pierwszenstw.

11 LEX nr 51968.
12 Dz.U. 2004 r., Nr 208, poz. 2128.
13 Dz.U. Nr 49, poz. 484.
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Przede wszystkim takg cechg wspolng jest fakt, ze pierwszenstwa te dotycza na-
bycia nieruchomosci o charakterze publicznym, zaréwno nieruchomosci stanowig-
cych wlasno$¢ Skarbu Paristwa, w tym réwniez nieruchomosci rolnych, jak i nieru-
chomosci stanowigcych wlasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Nie wdajac
si¢ w szczegdbly, generalnie mozna powiedzied, ze kazde z tych pierwszefistw uprzy-
wilejowuje okreslone w przepisach podmioty w ten sposdb, Ze na wypadek rozpo-
rzadzania przez wlasciciela nieruchomoscig przyznaje im prawo do nabycia w trybie
bezprzetargowym wlasnosci nieruchomosci z pomini¢gciem innych ewentualnych
zainteresowanych, a nie upowaznionych z pierwszenstwa.'

W obu regulacjach ustawowych, dotyczacych instytucji pierwszenstwa ustalo-
no hierarchi¢ przyznanych pierwszesistw, ktora rozstrzyga, kto nabegdzie nierucho-
mos¢ w przypadku, gdy kilka podmiotéw uprawnionych z tytulu pierwszefstwa
zglosi zainteresowanie nabyciem nieruchomosci.

Co prawda krag podmiotéw uprawnionych z tytutu pierwszenstwa w obu regu-
lacjach ustawowych nie jest tozsamy, tozsama jest jedna kategoria uprawnionych
z tytulu pierwszenstwa, tj. osoba bedaca bylym wlascicielem zbywanej niernchomo-
$ci albo jej spadkobiercy. Czy zatem w przypadku tej kategorii uprawnionych be-
dzie mozna m6éwic o jednej tozsamej instytucji pierwszeinstwa czy tez bedg to réznc
instytucje pierwszenstwa w zaleznosci od ustawowych Zrédet jej regulacji.

Wreszcie w obu regulacjach ustawowych dotyczacych pierwszenstwa nie prze-
widziano mozliwosci domagania si¢ przez uprawnionego z tytutu pierwszenstwa za-
warcia umowy przenoszgcej wlasno$é nieruchomosci, mimo ze norma prawna wy-
znacza wlascicielowi tej nieruchomosci obowigzek uwzglednienia pierwszenstwa,
czyli obowigzek zawarcia umowy przenoszacej wlasnosc.” Mamy zatem do czynie-
nia z sytuacja, gdy istnieje norma prawna wyznaczajgca komus obowigzek okreslo-
nego zachowania, ale jednocze$nie nie przyznano innemu podmiotowi odpowiada-
jacego temu obowigzkowi uprawnienia.'®

2, Zakres podmiotowy instytucji pierwszenstwa nabycia
nieruchomosci

A. W ustawie o gospodarce nieruchomosciami

W ustawie o gospodarce nieruchomosciami mozna wyrdzni¢ przede wszyst-
kim dwie kategorie pierwszefistwa tj. pierwszefstwo ustawowe oraz pierwszefnstwo
o charakterze uznaniowym (natomiast w ustawie o gospodarowaniu nieruchomos-
ciami rolnymi Skarbu Panstwa tylko pierwszenstwo ustawowe).

14 B.Burian, Pierwszenstwo nabycia nieruchomosci, Krakéw 2004, s. 191.
15 Ibidem
16 Ibidem
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Aktualnie pierwszefistwo ustawowe w nabyciu nieruchomosci Skarbu Padstwa
lub jednostki samorzadu terytorialnego przystuguje nast¢pujgcym podmiotom — 0so-
bom fizycznym i osobom prawnym:

1) ktérym przystuguje roszczenie o nabycie nieruchomosci z mocy niniejszej

ustawy lub odrgbnych przepisow, jezeli ztozy wniosek o nabycie,

2) ktéry jest poprzednim wlascicielem zbywanej nieruchomosci pozbawionym

prawa wiasnosci tej nieruchomosci przed dniem 5 grudnia 1990 r. albo jego
spadkobiercg, jezeli ztozy wniosek o nabycie,

3) ktéry jest najemcqg lokalu mieszkalnego, a najem zostal nawigzany na czas
nieoznaczony.

Osoby, ktérym przystuguje pierwszenstwo nabycia nieruchomosci z tytutu po-
siadanego roszczenia oraz byli wiasciciele nieruchomosci lub ich spadkobiercy, po-
czawszy od nowelizacji ustawy dokonanej ustawg z dnia 7 stycznia 2000 r. o zmianie
ustawy o gospodarce nieruchomosciami'’, nie sq zawiadamiani pisemnie o przezna-
czeniu nieruchomosci do sprzedazy i przyshigujagcym im pierwszenstwie nabycia
nieruchomosci. Te funkcj¢ pelni wywieszenie wykazu nieruchomosci przeznaczo-
nych do sprzedazy, zgodnie z art. 35 ustawy 1 podanie terminu, w ciggu ktérego oso-
ba uprawniona moze zlozy¢é wniosek o skorzystaniu z pierwszefistwa. Termin ten
nic moze by¢ krétszy niz 6 tygodni, liczgc od dnia wywieszenia wykazu.

Natomiast uprawnionych z tytulu najmu nadal zawiadamia si¢ na piSmie o prze-
znaczeniu nieruchomosci do sprzedazy oraz o przystugujgcym im pierwszefistwie,
pod warunkiem zlozenia wniosku o nabycie w terminie okreslonym w zawiadomie-
niu. Termin ten nie moze by¢ krétszy niz 21 dni od dnia otrzymania zawiadomienia.
Przy dorg¢czaniu zawiadomien stosuje si¢ przepisy k.p.a.

B. W ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pan-
stwa

Krag oséb, ktérym przystuguje pierwszeristwo w nabyciu nieruchomosci z Za-

sobu zostat uksztattowany nastepujaco. Sg to:

1) byly wilasciciel zbywanej nieruchomosci lub jego spadkobiercy, jezeli nie-
ruchomos¢ zostala przejgta na rzecz Skarbu Panstwa przed dniem 1 stycz-
nia 1992 r.;

2) spéidzielnie produkcji rolnej wladajacej faktycznie zbywana nieruchomos-
cig, ktérej uzytkowanic ustanowione na rzecz tej spéldzielni wygasto na
podstawie art. 16 ust. 2 z dniem 31 grudnia 1993 r.;

3) dzierzawcy zbywanej nieruchomosci, jezeli dzierzawa trwala faktycznie
przez okres co najmniej trzech lat.

17 Dz.U. Nr 6, poz. 70.
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O przeznaczeniu do sprzedazy nieruchomosci, do ktérej nabycia przystugu-
je pierwszeristwo jednej z wymienionych wyzej oséb, Agencja zawiadamia na pis-
mie t¢ osobe, podajac cen¢ nieruchomosci oraz termin zlozenia wniosku o nabycie,
Z tym ze termin nie moze by¢ krétszy niz 21 dni od dnia otrzymania zawiadomienia.
Przy dorg¢czaniu zawiadomien stosuje si¢ przepisy k.p.a.

W przypadku sprzedazy nieruchomosci wchodzacych w sklad Zasobu Wtasno-
$ci Rolnej, nalezy jeszcze wskazaé na szczegdlng pozycj¢ najemcéw domow, lokali
mieszkalnych, budynkéw gospodarczych (art. 42 ustawy). Ustawa o gospodarowa-
niu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pafstwa nie stanowi wprost, Zze podmiotom
tym przyshuguje pierwszenistwo w nabyciu nieruchomosci, ale stanowi, ze sprzedaz
nast¢puje przy zastosowaniu przepiséw ustawy z 15 grudnia 2000 r. o zasadach zby-
wania nieruchomosci bedgcych wlasnoscig przedsigbiorstw panstwowych..., ktéra
w art. 4 stanowi, Ze osobie uprawnionej przystuguje pierwszenstwo w rozumieniu
ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Stad tez do kregu oséb uprawnionych z ty-
tulu pierwszenstwa nalezy jeszcze zaliczyc¢:

4) najemcow doméw, lokali mieszkalnych, budynkéw gospodarczych.

O przeznaczeniu na sprzedaz nieruchomosci okreslonych w art. 42 Agencja
zawiadamia na piSmie najemc¢ (osob¢ uprawniong), ktérzy w terminie 2 miesi¢cy
moze zlozy¢ o§wiadczenie o nabyciu nieruchomosci.

Dostrzegamy tym samym, ze krag podmiotéw uprawnionych z fytutu pierw-
szenstwa do nabycia nieruchomosci w przypadku sprzedazy nieruchomosci publicz-
nych nie zostal jednolicie okreslony.

Elementem wspdlnym w obu regulacjach zakresu podmiotowego instytucji
pierwszenstwa sg osoby bedace bylymi wiascicielami zbywanej nieruchomosci lub
ich spadkobiercy. Dla blizszego okreslenia kregu bytych wiascicieli zbywanej nie-
ruchomosci istotne sg okolicznosci, w ktérych doszlo do utraty przez nich prawa
wlasnosci. Sg to byli wiasciciele, ktérzy pozbawieni zostali prawa wilasnosci nie-
ruchomosci przed dniem 5 grudnia 1990 r. w przypadku sprzedazy nieruchomosci
Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego lub nieruchomosé zostata
przejeta na rzecz Skarbu Panstwa przed 1 stycznia 1992 r. w przypadku sprzedazy
nieruchomosci z Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Paiistwa. Z krggu os6b bedgcych
bylymi wlascicielami nieruchomosci, uprawnienia z tytutu pierwszenstwa do naby-
cia nieruchomosci pozbawione zostaly osoby, ktdre utracity prawo wiasnosci nieru-
chomosci na podstawie enumeratywnie wskazanych aktéw prawnych.'

Nalezy zaznaczy¢, ze wskazane przez ustawodawce przypadki, w ktorych byli
wlasciciele nieruchomosci pozbawieni zostali uprawnienia z tytulu pierwszeristwa
do nabycia nieruchomosci uregulowane zostalty w obu ustawach w podobny sposéb.

18 W ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami kwestie te reguluje art. 216, a w ustawie
z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa art. 29 ust. 1a.
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To wylagczenie instytucji pierwszeristwa bytych wiascicieli nieruchomosci w stosun-
ku do wskazanych nieruchomosci spowodowane zostalo szczegdlnym charakterem
aktéw normatywnych bedacych podstawa przejecia nieruchomosci.

Moéwige o pierwszenstwie nabycia nieruchomosci, jakie przystuguje byle-
mu wtascicielowi lub jego spadkobiercom, nalezy zwrdci¢ uwage na okolicznosci,
w jakich doszlo do utraty przez niego prawa wilasnosci. Mianowicie pierwszefstwo
w nabyciu nieruchomosci skarbowej lub samorzadowej przystugujace poprzed-
niemu wlascicielowi zbywanej nieruchomosci albo jego spadkobiercom powsta-
je woéwczas, gdy wlasciciel zostal pozbawiony prawa wlasnosci tej nieruchomosci
przed dniem 5 grudnia 1990 r. Termin ,,pozbawiony prawa wiasnosci nieruchomo-
§ci przed dniem 5 grudnia 1990 r.” uzyty w miejsce pierwotnego okreslenia ,,nie-
ruchomos¢ przejeta przed dniem 5 grudnia 1990 r.” wskazuje, iz chodzi o te przy-
padki, w ktérych utrata prawa wiasnosci nieruchomosci nastapita niejako w sposéb
wladczy, wbrew woli dotychczasowego wiasciciela. Natomiast w przypadku pierw-
szefistwa przystugujacego bytym wiascicielom nieruchomosci bedacych aktualnie
w Zasobie Wlasnosci Rolnej Skarbu Panistwa, z uprawnienia tego mogg skorzystac,
gdy nieruchomos¢ zostala przejeta na rzecz Skarbu Paristwa przed dniem 1 stycz-
nia 1992 r. Mimo istniejacej réznicy terminologicznej, jaka postuzyl si¢ ustawodaw-
ca w obu regulacjach ustawowych, tj. ,,pozbawienie prawa wlasnosci”, ,,przejecie
nieruchomosci” nalezy opowiedzieé si¢ za pogladem, iz w obu przypadkach chodzi
o takie sytuacje, w ktérych byly wilasciciel nieruchomosci wbrew swojej woli zostat
pozbawiony prawa wlasnosci. Mozna zatem powiedzie¢, ze przystugujace bytym
wiascicielom (lub ich spadkobiercom) nieruchomosci pierwszefistwo w nabyciu tej
nieruchomosci w przypadku jej sprzedazy, z punktu widzenia jego zakresu przed-
miotowego zostalo analogicznie uregulowane bez wzgledu, czy sprzedaz nierucho-
mosci nastgpuje na podstawie ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami, czy tez
ustawy o gospodarce nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paistwa. Réwniez moty-
wy przyznania bylym wiascicielom nieruchomosci lub ich spadkobiercom pierw-
szefistwa w nabyciu przeznaczonej do sprzedazy nieruchomosci sg w obu przypad-
kach tozsame.

Poza bylymi wiascicielami lub ich spadkobiercami, druga kategorig podmio-
téw, ktérym zaréwno na podstawie ustawy o gospodarce nieruchomosciami, jak
i ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa przystuguje
ustawowe pierwszenstwo nabycia, sg najemcy lokalu mieszkalnego nalezacego do
zasobu publicznego. Jednak w przypadku pierwszenstwa przystugujacego najem-
com, krag podmiotéw uprawnionych nie jest tozsamy. Ustawa o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa przyznaje ustawowe pierwszeistwo na-
bycia nie tylko najemcom lokalu mieszkalnego, ale réwniez najemcom doméw, na-
Jjemcom budynkéw gospodarczych wraz z niczb¢gdnymi gruntami, o ile, oczywiscie,
wchodzg w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Paistwa. Natomiast ustawowe
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pierwszenstwo najemcy okreslone w ustawie o gospodarce nieruchomosciami ogra-
niczone jest do najemcy lokalu mieszkalnego, gdy najem zostal nawigzany na czas
nieoznaczony. Rozszerzenie krggu osob uprawnionych moze ewentualnie nastg-
pi¢ na podstawie zarzadzenia wojewody albo uchwaly stosownej rady lub sejmiku
w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych wlasnosé jednostek samorzadu tery-
torialnego!®. Moze wéwczas byé dodatkowo przyznane pierwszenstwo w nabywa-
niu lokali ich najemcom lub dzierzawcom, ale jest to forma pierwszefistwa uznanio-
Wwego, a nie ustawowego.

Tym samym krag najemcéw uprawnionych do nabycia nieruchomosci z tytutu
pierwszenstwa ustawowego zostal réznie uksztattowany. W przypadku regulacji za-
wartej w ustawie o gospodarce nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa, przed-
miot umowy najmu zostat szerzej ujety i dotyczy nie tylko lokali mieszkalnych, ale
réwniez doméw, budynkéw gospodarczych. Takie ujecie zakresu przedmiotowe-
£0 umowy najmu niewatpliwie zwigzane jest z zakresem przedmiotowym ustawy,
w tym regulacja dotyczacg gospodarki mieszkaniowej i socjalnej, m.in. po zlikwi-
dowanych panstwowych gospodarstwach rolnych.

Natomiast pozostale podmioty uprawnione z tytulu pierwszenstwa do nabycia
nieruchomosci zostaly w kazdej z ustaw odrgbnie okreslone. Wsréd tych podmio-
tow szczegllnej uwagi wymagaja dzierzawcy nieruchomosci z Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panistwa, jezeli dzierzawa trwata faktycznie przez okres co najmniej
trzech lat.?” Uprawnicnie dzierzawcow z tytutu pierwszeristwa w przypadku zbywa-
nej nieruchomosci taczylo si¢ z pozbawieniem ich prawa pierwokupu wynikajace-
go zart. 695 § 2 kc. Jednak redakcja art. 29 ust. 1g ustawy stanowigca, ze w za-
kresie uregulowanym w ust.l nie stosuje si¢ art. 596-602 i art. 695 § 2 kc., mogla
budzi¢ watpliwosci, czy wylaczenie prawa pierwokupu w stosunku do dzierzawcéw
ma charakter bezwzgledny 1 dotyczy kazdego stanu faktycznego, czy tez wylaczenie
to ma miejsce w przypadku, gdy sg inni uprawnieni z tytulu pierwszenstwa w pierw-
szej kolejnosci. Wejscie w zycie ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu
ustroju rolnego?', ktdra uregulowata prawo pierwokupu przystugujace dzierzawcom
w przypadku sprzedazy nieruchomosci rolnej przez osobg fizyczng Iub osobg praw-
ng inng niz Agencja Nieruchomosci Rolnych oraz uchylita art. 695 § 2 kc., spowo-
dowalo, ze aktualnie nic mozna mieé juz watpliwosci, iz jedynym uprawnieniem,
jakie przystuguje dzierzawcy nieruchomosci bedgcej w Zasobie Wlasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa w przypadku jej sprzedazy, jest uprawnienie z tytutu pierwszen-
stwa do nabycia tej nieruchomosci. Takie rozwigzanie niewatpliwie podyktowane

19 Art. 34 ust. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2004 r., Nr 261, poz.
2603 z pézn. zm.).

20 Szerzej na ten temat E. Kremer, Pierwszenstwo w nabyciu nieruchomosci w trybie bezprzetargowym — na pod-
stawie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, Rejent 2000, nr 7-8 s. 92—-95.

21 Dz.U. Nr 64, poz. 592, ustawa weszta w zycie w dniu 16 lipca 2003 .
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zostato przyznaniem szczegdlnej pozycji w zakresie uprawnienia z tytulu pierw-
szefistwa bytym wlascicielom nieruchomosci i ich spadkobiercom.

Wsréd krggu oséb uprawnionych z tytulu pierwszenstwa nabycia zbywanej
nieruchomosci, jedynie w przypadku najemcéw lokalu mieszkalnego istnieje obo-
wigzek pisemnego zawiadomienia ich o zamierzonej sprzedazy i przystugujacym
im pierwszenstwie, pod warunkiem ztozenia wniosku o nabycie w terminie 21 dni
od otrzymania zawiadomienia. Przy dorgczaniu zawiadomien stosuje si¢ przepisy
k.p.a.

Natomiast pozostatych uprawnionych z tytulu pierwszenstwa, tj. osoby, ktérym
przystuguje roszczenie o nabycie nieruchomosci i bytych wiascicieli nieruchomosci
lub ich spadkobiercéw, nie zawiadamia si¢ w formie pisemnej o zamierzonej sprze-
dazy i przystugujacym im pierwszenstwie. W przypadku tych podmiotéw funk-
cje zawiadomienia pelni wywieszenie wykazu nieruchomosci przeznaczonych do
sprzedazy, z tym Ze termin do zlozenia wniosku o nabycie nieruchomosci nie moze
by¢ krétszy niz 6 tygodni, liczac od daty wywieszenia wykazu. To odejscie od trybu
pisemnego zawiadomienia uprawnionych z tytutu pierwszenstwa wprowadzone zo-
stalo ustawg z dnia 7 stycznia 2000 r.o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomos-
ciami®’, Rezygnacja przez ustawodawce z pisemnego trybu zawiadamiania bytych
wlascicieli nieruchomosci o przeznaczeniu nieruchomosci do sprzedazy i przystu-
gujacym im pierwszenstwie nabycia, stanowi dla zbywcy nieruchomosci, tj. Skar-
bu Paristwa i jednostek samorzadu terytorialnego znaczne utatwienie i uproszczenie
procedury, natomiast dla potencjalnych podmiotéw uprawnionych z tytulu pierw-
szefistwa stanowi pewne zagrozenie 1 obawg, iz z braku informacji nie skorzystaja
Z uprawnienia, ktére posiadaja.

Natomiast w przypadku oséb uprawnionych z tytutu pierwszenstwa do nabycia
nieruchomosci bedgcej w Zasobie Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, gdy podstawg
prawng tego uprawnienia jest regulacja zawarta w art. 29 ustawy o gospodarowa-
niu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, na Agencji Nieruchomosci Rol-
nych spoczywa obowigzek pisemnego zawiadomienia osoby uprawnionej z tytulu
pierwszenstwa. W zawiadomieniu podaje si¢ ceng¢ nieruchomosci oraz termin ztoze-
nia wniosku o nabycie na warunkach podanych w zawiadomieniu, z tym Ze termin
nie moze by¢ krétszy niz 21 dni od dnia otrzymania zawiadomienia,* a w przypad-
ku uprawnionych najemcéw termin do zlozenia pisemnego oswiadczenia wynosi
dwa miesigce.?* Do dorgczania zawiadomien stosuje si¢ przepisy kodeksu postgpo-
wania administracyjnego.”

22 Dz.U. Nr 6, poz. 70.

23 Art. 29 ust 1c ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa (Dz.U. z 2004 r., Nr 208, poz. 2128).

24 Art. 43 ust. 1 ustawy powotanej wyzej.

25 Art. 29 ust. 1e ustawy powotanej wyzej.
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A zatem tryb zawiadamiania uprawnionych z tytutu pierwszeiistwa do naby-
cia nieruchomosci o przystugujagcym im uprawnieniu zostal odmiennic okreslo-
ny w obu ustawach. Jedynie w przypadku pierwszenstwa przystugujacego najem-
cy, obie ustawy przewiduja obowigzek pisemnego zawiadomienia uprawnionego
o przeznaczeniu do sprzedazy przedmiotu najmu. Tym samym o trybie zawiadomie-
nia uprawnionego z tytutu pierwszenstwa bylego wiasciciela nieruchomosci lub jego
spadkobiercéw decyduje do jakiego zasobu wlasnosci publicznej nalezy nierucho-
mos¢ przeznaczona do sprzedazy. Jezeli nieruchomos¢ nalezy do Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa, byly wiasciciel zostanie powiadomiony o przystugujgcym
mu pierwszefistwie w formie pisemnej, w pozostalych przypadkach funkcje zawia-
domienia petni sporzadzony przez wilasciwy organ i podany do publicznej wiado-
mosci wykaz nieruchomosci przeznaczonych do sprzedazy. Ten zréznicowany tryb
1 sposob zawiadamiania os6b uprawnionych o przystugujacym im pierwszenstwie
w nabyciu nieruchomosci powstal w wyniku nowelizacji ustawy o gospodarce nie-
ruchomosciami dokonanej ustawg z dnia 7 stycznia 2000 r.>® i zaniechaniu wprowa-
dzenia analogicznych zmian w zakresie regulacji pierwszenstwa w ustawie o gospo-
darowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa.

Jednak odr¢bnosci w zakresie ksztaltowania sytuacji prawnej os6b uprawnio-
nych z tytutu pierwszefistwa do nabycia nieruchomosci nie ograniczajg si¢ do spo-
sobu zawiadomienia ich o przystugujacym uprawnieniu. Mozna wrecz sformutowac
poglad, ze rdznice dotyczace sposobu zawiadomienia sg konsekwencjg dalej idg-
cych zmian w sytuacji prawnej oséb uprawnionych z tytutu pierwszenstwa. Te dal-
sze zmiany sytuacji prawnej os6b uprawnionych z tytulu pierwszenstwa zwigzane sg
z problematykg naruszenia przez wlasciwe organy przepiséw o przyshugujgcym im
pierwszenstwie. Mianowicie, regulujgc pierwszenstwo w ustawie o gospodarowa-
niu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, ustawodawca w zadnej formie nic
odniost si¢ do zagadnienia skutkow prawnych naruszenia przepiséw o pierwszern-
stwie. Natomiast w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami odnidst si¢ do kwestii
naruszenia przez wlasciwy organ przepisow o pierwszefistwie w art. 36. Spowodo-
walo to, ze stan prawny dotyczacy naruszenia pierwszefistwa nabycia nieruchomo-
sci nie zostat jednolicie okreslony w obu ustawach, powodujac tym samym istotne
watpliwosci co do skutkéw takiego naruszenia.

3. Skutki naruszenia przepiséw o pierwszenstwie

Powotlany art. 36 ustawy o gospodarce nieruchomosciami stanowi, ze w przy-
padku naruszenia przez wlasciwy organ przepisdw o pierwszefistwie nabycia nie-
ruchomosci w trybie bezprzetargowym, Skarb Parstwa lub jednostka samorzadu
terytorialnego ponoszg odpowiedzialno$é na zasadach ogélnych. Wprowadzenie

26 Dz.U. Nr 6, poz. 70.
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powyzszej regulacji spowodowalo, ze problematyka skutkéw prawnych narusze-
nia przepis6w o pierwszefistwie nabycia nieruchomosci uzyskata nowy wymiar. Dla
wielu przedstawicieli doktryny wprowadzenie powyzszej regulacji w ustawie z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami oznaczato odejscie od dotych-
czasowego pogladu w kwestii skutkéw prawnych naruszenia przepiséw o pierw-
szefistwie, uksztaltowanego na tle ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci.

Warto przypomnieé, ze na tle tej ostatniej ustawy uksztattowat si¢ poglad, ze
naruszenie przepiséw o pierwszenstwie nabycia nieruchomosci powoduje niewaz-
no$é umowy. Taki poglad prezentowal Trybunal Konstytucyjny w uchwale z dnia
18 czerwca 1996 r. sygn. W 19/95”, wyktadania Trybunatu zostata zaakceptowana
w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego. Sad Najwyzszy w wyrokach: z dnia 20 stycz-
nia 1998 r. I CKN 368/97%, z dnia 26 lipca 2000 r. I CKN 1181/00*° wypowiedzial
si¢ za bezwzglednym charakterem przepisOw o pierwszenstwie nabycia nierucho-
mosci, naruszenie ktérych powoduje konsekwencje wynikajgce z przepisu art. 58
§ 1 kc., czyli niewaznos¢ umowy.

Wprowadzenie w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nierucho-
mosciami rozwigzania zawartego w przepisie art. 36, ktéry w przypadku narusze-
nia przepisOw o pierwszenstwie nabycia nieruchomosci w trybie bezprzetargowym
statuuje odpowiedzialnos¢ na zasadach ogélnych Skarbu Panstwa lub jednostek sa-
morzadu terytorialnego, stanowi odejs$cie od dotychczasowego pogladu o niewaz-
nosci umowy zawartej zZ naruszeniem uprawnienia z tytulu pierwszenstwa. Przepis
art. 36 ustawy traktowany jest jako przepis, ktéry przewiduje — w mysl przepisu art.
58 § 1 kc. — inny niz niewaznos¢ skutek dla czynnosci prawnej sprzecznej z usta-
wg. W swietle tego pogladu, sprzedaz nieruchomosci nalezgcej do zasobu Skar-
bu Panstwa lub zasobéw jednostek samorzadu terytorialnego z pominigciem os6b
uprawnionych z tytulu pierwszeinistwa, nie powoduje niewaznosci umowy, tylko ro-
dzi odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg organu, ktéry naruszyl przepisy o pierw-
szenstwie. W poczatkowym okresie obowigzywania rozwigzania zawartego w prze-
pisic art. 36 ustawy pojawialy si¢ watpliwosci, czy przepis ten mozna traktowaé
jako przepis, ktéry przewiduje inny niz niewaznos¢ skutek czynnosci prawnej za-
wartej z naruszeniem przepisOw o pierwszefistwie, a zatem, czy ustanowiona tym
przepisem odpowiedzialnos¢ ma charakter wylaczny czy tez stosowana jest obok in-
nych skutkéw prawnych. Kwesti¢ t¢ ostatecznie rozstrzygnal Sad Najwyzszy, kto-
ry w wyroku z dnia 7 marca 2003 r., sygn. akt IV CKN 1842/00* przyjal, Ze umo-
wa zbycia lokalu mieszkalnego, zawarta z naruszeniem pierwszefstwa okreslonego
w art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos-

27 Uzasadnienie uchwaly TK z dnia 18.06.1996 w sprawie W 19/95 OTK 1996, nr 3, poz. 25.
28 OSNC 1998, nr 9, poz. 143.

29 LEX nr 51968.

30 OSNC 2004, nr 5, poz. 84.
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ciami, nie jest niewazna. W uzasadnieniu wyroku wskazano, 7Ze powstaje zasadni-
cze pytanie, jakie skutki rodzi naruszenie przepisow o pierwszenstwie nabycia. Zda-
niem Sgdu Najwyzszego, uregulowanie zawarte w art. 36 ustawy wylacza w takim
przypadku przyjgcie niewaznosci, a ustanowiona tym przepisem odpowiedzialno$¢é
odszkodowawcza, jako wylaczna, usuwa takze mozliwos¢ kwestionowania czynno-
$ci z powolaniem si¢ na art. 59 kc. Wskazane orzeczenie Sadu Najwyzszego przesg-
dza tym samym kwesti¢ skutkéw prawnych naruszenia przepiséw o pierwszenstwie,
przyjmujac, ze czynno$¢ prawna zawarta z naruszeniem tych przepisow jest wazna,
natomiast organ, ktéry naruszyl powyzsze przepisy ponosi odpowiedzialnos¢ od-
szkodowawczg. .

Rozwigzanie zawarte w przepisie art. 36 ustawy z jednej strony sprzyja pewno-
$ci obrotu nieruchomosciami, z drugiej zas stanowi wyraZzne ograniczenie 1 zmar-
ginalizowanie uprawniefi os6b uprawnionych z tytutu pierwszenistwa do nabycia
nieruchomosci. O takim ograniczaniu pozycji os6b uprawnionych z tytulu pierw-
szefistwa do nabycia nieruchomosci swiadczy rowniez dokonana zmiana w zakresie
trybu i sposobu zawiadamiania przez wlasciwy organ oséb uprawnionych o przy-
stlugujacym im pierwszenstwie. Rezygnacja z pisemnego trybu zawiadamiania oséb
uprawnionych z tytulu pierwszenstwa, dokonana ustawg z dnia 7 stycznia 2000 r.
0 zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami,’’ na rzecz wywieszenia wyka-
Zu nieruchomosci przeznaczonych do sprzedazy, ktory peini funkcje zawiadomie-
nia powoduje, ze w praktyce do niektérych uprawnionych z tytutu pierwszerstwa,
a w szczegblnosci bytych wiascicieli nieruchomosci lub ich spadkobiercéw nie do-
trze informacja o przeznaczeniu nieruchomosci do sprzedazy, a tym samym infor-
macja o mozliwos$ci skorzystania z pierwszenstwa. Rezygnacja z pisemnego trybu
zawiadamiania os6b uprawnionych z tytutu pierwszenstwa nie dotyczy najemcow
lokali mieszkalnych, jeZeli najem zostal nawigzany na czas nieoznaczony. Odej-
Scie od pisemnego trybu zawiadamiania osGb uprawnionych o przeznaczeniu nie-
ruchomosci do sprzedazy i o przystugujagcym im pierwszenstwie w nabyciu nieru-
chomosci niewatpliwie utatwia wlasciwym organom przeprowadzenie sprzedazy
nieruchomosci bedgcych w ich zasobie, a takze ogranicza potencjalny zakres odpo-
wiedzialnosci tych organéw poprzez wylaczenie sytuacji, jakic mogtyby powstaé na
skutek braku prawidlowego zawiadomienia osoby uprawnionej o przystugujacym
Jj€j pierwszenstwie nabycia nieruchomosci.

Wskazanie w przepisie art. 36 ustawy, iZ naruszenie przez wlasciwe organy
przepiséw o pierwszenstwie powoduje, ze Skarb Panstwa lub jednostka samorzg-
du terytorialnego ponoszg odpowiedzialnos¢ na zasadach ogélnych, oznacza ode-
stanie do regut i zasad Kodeksu cywilnego dotyczacych odpowiedzialnosci za czy-
ny niedozwolone.

31 Dz.U. Nr 6, poz. 70.
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Powyzsze uwagi nie mogg dotyczy¢ skutk6w naruszenia pierwszefistwa w na-
byciu nieruchomosci w trybie bezprzetargowym z Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa. Ustawa z dnia 19 paZdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomoscia-
mi rolnymi Skarbu Paristwa, regulujac instytucje pierwszenstwa (art. 29 ust. 1) nie
uregulowala problematyki skutkéw prawnych naruszenia przepisOw o pierwszen-
stwie, nie zawiera réwniez przepisu odpowiadajgcego trescig art. 36 z ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami. Rozwazajac skutki prawne na-
ruszenia przepisOw o pierwszenstwie nabycia nieruchomosci w trybie bezprzetar-
gowym, nalezy z kolei mie¢ na uwadze, ze pierwszefistwo to nie ma charakteru
prawa pierwokupu, przepis art. 29 ust. 1g ustawy stanowi bowiem, Ze nie stosuje
si¢ art. 596602 kc., czyli regulacji dotyczacej pierwokupu. Tym samym skutkow
prawnych naruszenia przepiséw o pierwszefistwie nabycia nieruchomosci w trybie
bezprzetargowym z Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Paiistwa nie mozna wywodzi¢
z skutkéw prawnych naruszenia prawa pierwokupu. Réwniez skutki prawne naru-
szenia pierwszenstwa najemcy domu, lokalu mieszkalnego (art. 42 ustawy) wcho-
dzacych w sklad Zasobu nie zostaly uregulowane w ustawie. Stad tez zagadnienie to
mozna rozwazaé wylgcznie na tle ogélnych zasad prawa cywilnego.

W swietle tych zasad, skutkiem naruszenia przepisOw o pierwszenstwie moze
by¢ niewazno$¢ czynnosci prawnej (art. 58 kc.) albo bezskutecznos¢ wzgledna
umowy (art. 59 kc.), albo odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza. Kwestia ta nie byta
przedmiotem szerszego zainteresowania doktryny, a nieliczni wypowiadajacy si¢ na
ten temat autorzy prezentujg rézne stanowiska.*> Nadto stanowiska te byly prezento-
wane przed nowelizacjg instytucji pierwszenstwa w nabyciu nieruchomosci Zasobu
w trybie bezprzetargowym, dokonanej ustawg z dnia 6 maja 1999 r. o zmianie usta-
wy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa*, a wigc w okre-
sie, gdy byli wlasciciele nieruchomosci lub ich spadkobiercy nie byli uprawnieni
z tytutu pierwszenstwa, nie byli réwniez uprawnieni z tytulu pierwszenstwa dzier-
zawcy nieruchomosci, ktérym przystugiwato wéwczas prawo pierwokupu.

Zdaniem M. Czapskiej—Goérnikiewicz, naruszenie pierwszernistwa w trybie
bezprzetargowym (art. 29 ust. 1 ustawy) daje uprawnionemu podstawe¢ wystapic-
nia 7z roszczeniem o zawarcie umowy, ktérego dochodzi¢ moze na drodze sagdowej,
w tym takze odszkodowania za doznang szkodg¢. Natomiast zdaniem S. Prutisa®, na-
ruszenie pierwszenstwa w trybie bezprzetargowym (art. 29 ust. 1 ustawy) powoduje,
ze dokonana przez Agencj¢ czynnos¢ prawna upowaznia uprawnionego do wysta-
pienia o uznanic umowy za bezskuteczng na podstawie art. 59 kc. Prezentowany byl

32 Zob. szerzej E. Kremer, Pierwszenstwo nabycia nieruchomosci w trybie bezprzetargowym — na podstawie
ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, Rejent 2000, nr 7-8, s. 95 i nast.

33 Dz.U. Nr 49, poz. 484.

34 M. Czapska~Gadrnikiewicz, Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa — zagadnienia wybrane, Rejent 1994, nr
7-8, s. 84.

35 S. Prutis, Gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Komentarz, Biatystok 1997, s. 99
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réwniez poglad, ze naruszenie pierwszefistwa w trybie bezprzetargowym (art. 29
ust. 1 ustawy) powoduje niewazno$é czynnosci prawne;j.*

Odnoszgc si¢ do skutkéw prawnych naruszenia przepiséw o pierwszenstwie na-
bycia nieruchomosci w trybie bezprzetargowym, nalezy zaznaczy¢, ze sformulowa-
nie przepiséw jednoznacznie wskazuje, ze sg to normy o charakterze bezwzglednie
obowigzujgcym. Pierwszenstwo to wynika wprost z ustawy 1 jest wigzace dla Agen-
cji. Ustawodawca wyraZnie stanowi, z¢ sprzedaz nieruchomosci w trybie publicz-
nego przetargu nastgpuje wowczas, gdy osoba uprawniona nie skorzysta z pierw-
szefistwa. Ustawodawca nie przewiduje zadnego przypadku, w ktérym Agencja
moglaby pominaé osob¢ uprawniong z tytutu pierwszefistwa w nabyciu nierucho-
mosci. Stad tez, rozwazajac kwesti¢ skutkdw prawnych naruszenia powyzszych
przepisOw o pierwszenstwie, nalezy mie¢ na uwadze ich charakter. Niewgtpliwie
naruszenie przepisOw o pierwszenstwie przez Agencje moze rodzi¢ odpowiedzial-
no$¢ odszkodowawcza za szkod¢ doznang przez osobe uprawniona, jezeli spetnione
zostang kodeksowe przestanki odpowiedzialnosci, w tym przypadku odpowiedzial-
nos$ci deliktowej. Wydaje si¢ jednak, iz brak jest podstaw prawnych, ktére pozwa-
latyby przyjaé, iz wylgcznym skutkiem naruszenia przepiséw o pierwszeristwie jest
odpowiedzialnos¢ na zasadach ogdlnych. Ustawa o gospodarowaniu nieruchomos-
ciami rolnymi Skarbu Parfistwa, w przeciwiernistwie do ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami, nie zawiera zadnego przepisu, ktéry ograniczalby skutki naruszenia
przepiséw o pierwszenstwie tylko do odpowiedzialnosci odszkodowawczej Agen-
cji. Stad tez, zakladajac racjonalnos¢ ustawodawcy, przejawiajacg si¢ w tym, iz dla
ograniczenia skutkow prawnych naruszenia przepis6w o pierwszenstwie wyltacznie
do odpowiedzialnosci odszkodowawczej niezb¢dny jest stosowny przepis prawny,
to konsekwentnie nalezy przyjac, ze brak takiego przepisu powoduje, ze odpowie-
dzialnos¢ odszkodowawcza Agencji Nieruchomosci Rolnych nie ma charakteru wy-
Iacznego.

Czy zatem czynnos¢ prawna dokonana z naruszeniem przepisow o pierwszen-
stwie moze by¢ dotknieta sankcja bezskutecznosci wzglednej? Z sankcjq bezskutecz-
nosci wzglednej czynnosci prawnej bedziemy mieé do czynienia wowczas, gdy zo-
stanie spelniona hipoteza normy prawnej zawartej w art. 59 kc. Mianowicie, uznania
umowy zawartej przez Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych z osobg trzecig za wzgled-
nie bezskuteczng mozna by zadac¢ w sytuacji, gdy jej wykonanie czyni niemozliwym
zadoscuczynienie roszczeniu osoby trzeciej, jezeli strony o jej roszczeniu wiedzia-
ty, albo jezeli umowa byta nicodplatna. Zatem, aby sankcja okreslona w przepisie
art. 59 kc. mogta znale7¢ zastosowanie, osoba uprawniona musi posiadaé roszcze-
nie, ktérego realizacji przeszkodzono. Czy zatem osoba uprawniona z tytutu pierw-
szenstwa do nabycia nieruchomosci w trybie bezprzetargowym z Zasobu Wiasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa posiada roszczenie? Przepisy ustawy o gospodarce nieru-

36 E. Kremer, op. cit,, s. 99.
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chomosciami rolnymi Skarbu Paristwa okreslajac instytucje pierwszefistwa nabycia
nieruchomosci nie przewidujg wprost mozliwosci domagania si¢ od Agencji Nieru-
chomosci Rolnych zachowania zgodnego z przyznanym pierwszefistwem, podob-
nie jak w konstrukcji pierwszenstwa w ustawie o gospodarce nieruchomosciami. Na
tym tle pojawily si¢ rézne wypowiedzi przedstawicieli doktryny.

Odnosnie do konstrukcji pierwszenstwa wynikajgcego z ustawy o gospodar-
ce nieruchomosciami, to zdaniem E. Drozda? pierwszefistwo nie jest roszczeniem,
réwniez zdaniem B. Burian®® uprawnieni z tytutu pierwszeristwa nie majg roszcze-
nia, o ktérym mowa w art. 59 kc.

Natomiast na tle konstrukcji pierwszenstwa uregulowanego w ustawie o go-
spodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, dopuszcza si¢ istnienie
roszczenia. Mianowicie, zdaniem M. Czapskiej—Gornikiewicz®, naruszenie pierw-
szenistwa w trybie bezprzetargowym (art. 29 ust. 1 ustawy) daje uprawnionemu pod-
stawe wystgpienia 7z roszczeniem o zawarcie umowy, ktérego dochodzi¢ moze na
drodze sadowej. Zdaniem S. Prutisa, naruszenie pierwszefistwa w trybie bezprze-
targowym (art. 29 ust. 1 ustawy) powoduje, Ze dokonana przez Agencj¢ czynnosc¢
prawna upowaznia uprawnionego do wystapienia o uznanie umowy za bezskutecz-
ng na podstawie art. 59 kc.

Jednak mozliwos¢ skorzystania przez uprawnionego z tytulu pierwszefistwa do
wystgpienia o uznanie umowy za bezskuteczng nie jest jednoznaczna i zasadne s3
watpliwosci, jakie na tym tle pojawiajg si¢. Przede wszystkim pierwszg i podstawo-
w3 przestankg zastosowania normy wynikajacej z przepisu art. 59 kc. jest, aby oso-
bie uprawnionej (wierzycielowi) przystugiwalo roszczenie wobec dluznika. Drugg
przestankg zastosowania art. 59 kc. jest zawarcie umowy mi¢dzy diuznikiem a osobg
trzecig, z tym, Ze chodzi o umowe zawartg po powstaniu roszczenia. Trzecig prze-
stankg jest wiedza stron umowy o uprzednim roszczeniu wierzyciela wobec dtuzni-
ka, wymog wiedzy jest uchylony, gdy zostata zawarta umowa nicodptatna®.

Rozwazajqc sytuacj¢ prawng osoby uprawnione;j z tytutu pierwszenstwa z punk-
tu widzenia przedstawionych wyzej przestanek, nalezaloby przyjac¢, ze osobie tej
przystuguje roszczenie do Agencji Nieruchomosci Rolnej, a nadto, ze roszczenie to
istnieje juz wczesniej, tj. przed zawarciem umowy przez Agencj¢ z osoba trzecia,
a z pominigciem osoby uprawnionej z tytulu pierwszenstwa. Jednak na tle przyje-
tej konstrukeji pierwszenistwa nie mozna przyjac, iz uprawniony z tytulu pierwszen-
stwa moze zgdaé¢ od Agencji Nieruchomosci Rolnych, aby zachowata si¢ w okre-

37 E. Drozd, (w:) E. Drozd, Z. Truszkiewicz, Gospodarka gruntami i wywlaszczanie nieruchomosci, Komentarz,
Poznan-Kluczbork 1994, s. 98.

38 B. Burian, op. cit, s. 226.

39 M. Czapska—Gornikiewicz, Agencja Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa — zagadnienia wybrane, Rejent 1994, nr—
7-8,s. 84.

40 Z. Radwariski (w:) System prawa prywatnego, tom Il, Prawo cywilne~cze$¢ ogodina, pod red. Z. Radwanskiego,
Warszawa 2002, s. 447—450.
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Slony sposéb i zawarla z nim umowg sprzedazy nieruchomosci bedacej w Zasobie.
Ustawodawca nie przewidziat bowiem takich srodkéw prawnych, za pomocg kt6-
rych mozna by ten cel osiggnaé, tym samym do momentu, gdy Agencja nie zawrze
7 osobg trzecig umowy sprzedazy nieruchomosci, co do ktdrej osobie uprawnionej
przystugiwalo pierwszenstwo jej nabycia, osobie tej nie przystuguja zadne praw-
ne srodki ochrony. Stad tez mozliwos¢ spelnienia przestanek okreslonych w art.
59 kc., pozwalajacych na wystgpienie o uznanie umowy za bezskuteczng przez oso-
be uprawniong z tytulu pierwszenstwa, wydaje si¢ nie mozliwa.

Rozwazajac skutki prawne naruszenia przepiséw o pierwszenstwie nabycia nie-
ruchomosci z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, nalezy jeszcze powrdcié
do problematyki niewaznosci czynnosci prawnej. Jak bylo juz wczesniej podnoszo-
ne, w ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa brak
przepisu, ktory stanowilby, iz wylaczong sankcjg w przypadku naruszenia przez
Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych przepiséw o pierwszeiistwic nabycia nierucho-
mosci jest odpowiedzialnos¢ na zasadach ogdlnych. Stad tez zakladajac racjonalne
dziatanie ustawodawcy nalezaloby przyjac, iz taki skutek, jak niewazno$¢ czynnosci
prawnej, nie zostal wylgczony. Taki poglad zaprezentowal réwniez Sad Najwyzszy,
ktéry w wyroku z dnia 28 wrzesnia 2000 r., IV CKN 108/00 sformutowal nastepu-
Jjaca tezg ,,Sprzedaz lokalu mieszkalnego osobie niebedacej jego najemcy, dokona-
na na podstawie art. 42 i 43 ustawy z dnia 19 paZdziernika 1991 r. o gospodarowa-
niu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paiistwa, jest niewazna™' W uzasadnieniu
wyroku Sad Najwyzszy wskazal, ze stosownie do art. 58 § 1 kc., czynno$é praw-
na sprzeczna z ustawg albo majaca na celu obejscie ustawy jest niewazna, chyba ze
wlasciwy przepis przewiduje inny skutek. W mysl tej reguly ogdlnej skutkiem naru-
szenia ustawy jest niewaznos¢ dokonanej czynnosci.

Na tle powyzszego wyroku nasuwa si¢ nastepujacg uwaga, niepodnoszona przez
Sad Najwyzszy w uzasadnieniu wyroku. Mianowicie, art. 42 ust. 2 ustawy z dnia 19
pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa
stanowi, ze sprzedaz najemcom lokali nast¢puje przy zastosowaniu przepisOw usta-
wy z dnia 15 grudnia 2000 r. o zasadach zbywania mieszkan bedgcych wlasnoscig
przedsigbiorstw paistwowych, niektérych spotek handlowych z udzialem Skarbu
Paristwa, paristwowych oséb prawnych, oraz niektdrych mieszkan bedgcych wias-
noscig Skarbu Paristwa (Dz.U. z 2001 r., Nr 4, poz. 24 i Nr 102, poz. 1118, oraz
72004 r., Nr 141, poz. 1492). Z kolei ustawa ta w art. 4 stanowi, ze w stosunku do
mieszkan przeznaczonych przez zbywce na sprzedaz osobie uprawnionej przystugu-
Jje prawo pierwszefistwa w nabyciu nieruchomog$ci w rozumieniu ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami. To podwdjne odestanie mogtoby
sktaniac¢ do pogladu, iz w przypadku naruszenia pierwszenistwa przystugujgcego na-
jemcy lokalu mieszkalnego, domu wchodzacych w sktad Zasobu Wiasnosci Rolnej

41 OSNC 2001, nr 3, poz. 40.
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Skarbu Paristwa nalezy stosowac skutki prawne jakie wynikajg z naruszenia pierw-
szefistwa uregulowanego w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieru-
chomosciami, a nie w ustawie z dnia 19 paZdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nie-
ruchomosciami rolnymi Skarbu Patistwa.

Tym samym orzecznictwo Sadu Najwyzszego podkreslito i dopuscito istnie-
nie ré6znych skutkéw prawnych naruszenia instytucji pierwszefistwa nabycia nie-
ruchomosci. Co do naruszenia pierwszenstwa nabycia nieruchomosci uregulowa-
nego w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, Sad
Najwyzszy przyjal, iz odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza ma charakter wyltgczny,
natomiast co do naruszenia pierwszenstwa nabycia nieruchomosci uregulowanego
w ustawie z dnia 19 paZzdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rol-
nymi Skarbu Paristwa, Sad Najwyzszy dopuszcza stosowanie sankcji niewaznosci
CZynnosci prawne;j.

Przedstawione wybrane rozwigzania prawne dotyczace instytucji pierwszen-
stwa nabycia w trybie bezprzetargowym nieruchomosci stanowigcej wlasnosé pub-
liczng, a nalezgcg do zasobu Skarbu Panstwa lub zasob6éw jednostek samorzadu te-
rytorialnego wskazuja, ze proces ksztaltowania tej instytucji nie zostal zakoniczony.
Regulacja prawna dotyczaca pierwszenstwa nabycia nieruchomosci wymaga dal-
szych poszukiwan, albowiem tak podstawowe zagadnienia, jak problematyka skut-
kéw prawnych wynikajgcych z naruszenia przepisOw o pierwszenstwie, ciagle nie
jest jednoznacznie rozstrzygnigta. Niewatpliwie nie jest pozadanym zjawiskiem,
iZ pierwszenstwo w nabyciu nieruchomosci przystugujagce bylym wiascicielom tej
nieruchomosci lub ich spadkobiercom réznie zostalo uregulowane w zaleznosci,
czy nieruchomos¢ stanowigca obecnie wlasnos¢ Skarbu Pafistwa nalezy do Zaso-
bu Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa czy tez nalezy do zasobu Skarbu Paristwa nie
majacego charakteru rolnego. Ponadto rozszerzenie kregu oséb uprawnionych z ty-
tulu pierwszeinistwa nabycia nieruchomosci, a tym samym rozszerzenie zakresu pod-
miotowego stosowania tej instytucji wymaga bardziej jednoznacznych, nie kontro-
wersyjnych rozwigzan. W szczegdélnosci pozbawienie dzierzawcéw nieruchomosci
rolnych nalezacych do Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Paiistwa prawa pierwoku-
pu i przyznanie im pierwszeristwa nabycia nieruchomosci, przy niejasnym okresle-
niu charakteru tego uprawnienia i skutkéw wynikajacych z jego naruszenia, moze
spowodowaé mniejsze zainteresowanic zawicraniem umoéw dzierzawy. Postulujgc
koniecznos¢ podjgcia dalszych krokéw prawnych nad regulacjg instytucji pierw-
szefistwa nabycia nieruchomosci, nalezy mie¢ réwniez na uwadze zasad¢ bezpie-
czenistwa obrotu nieruchomosciami tak, aby ochrona uprawnionego z tytutu pierw-
szefistwa nie naruszala pewnosci obrotu nieruchomosciami publicznymi.
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