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Charakter prawny pierwszeñstwa w nabyciu
nieruchomo�ci

1. Pierwszeñstwo w nabyciu nieruchomo�ci jest konstrukcj¹ prawn¹,
zwi¹zan¹ z obszaremumownych stosunkówobligacyjnych.Obowi¹zuje tu
zasada wolno�ci kontraktowania, która znajduje normatywne potwierdze-
nie w art. 3531 k.c. Pierwszeñstwo nabycia stanowi wyj¹tek od tej zasady,
istotnie ograniczaj¹c autonomiê stron i swobodê wymiany dóbr w gospo-
darce rynkowej. Pierwszeñstwo w istocie prowadzi do zakwestionowania
kompetencji zbywcy do decydowania o tym, z kim zawrzeæ umowê.Ulega
zatem powa¿nemu ograniczeniu swoboda wyboru kontrahenta. Jest on
wy³aniany w szczególnym trybie, z uwzglêdnieniem preferencji dla �ci�le
okre�lonej kategorii podmiotów. Z uwagi na tak znaczne ograniczenie
wolno�ci kontraktowania wynikaj¹ce z zastrze¿enia pierwszeñstwa, pro-
blematyka dotycz¹ca sposobu i skutków jegowykonania posiada oczywist¹
donios³o�æ dla praktyki.Niemo¿na zapominaæ równie¿ owzglêdach natury
teoretycznej, przemawiaj¹cych zw³aszcza za potrzeb¹ okre�lenia charak-
teru prawnego rozwa¿anej instytucji prawnej.
Przedmiotem rozwa¿añ bêdzie pierwszeñstwo zastrze¿one nawypadek

zbywania nieruchomo�ci. Zawê¿enie zakresu rozwa¿añ jedynie do sfery
obrotu nieruchomo�ciami spowodowane jest szczególnymznaczeniemeko-
nomicznymnieruchomo�ci oraz ich ograniczon¹ ilo�ci¹.Wzglêdy te powo-
duj¹, i¿ ustawodawca stworzy³ system preferencji w nabywaniu okre�lo-
nych nieruchomo�ci, wskazuj¹c wprost ewentualnych nabywców. Jednym
z podstawowych instrumentów prawnych, s³u¿¹cych do ustalenia kolejno-
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�ci nabywców ubiegaj¹cych siê o tê sam¹ nieruchomo�æ, jest instytucja
pierwszeñstwa w nabyciu.
Przedmiotem niniejszych rozwa¿añ bêdzie próba wykrycia prawid³o-

wo�ci w kszta³towaniu normatywnej konstrukcji pierwszeñstwa.Wymaga
zauwa¿enia, i¿ zagadnienie pierwszeñstwa nie zosta³o wyodrêbnione po-
przez zgrupowanie przepisów je reguluj¹cych w jednym akcie prawnym.
Zatem osi¹gniêciu wyznaczonego celu s³u¿yæ bêdzie analiza tre�ci wybra-
nej grupy aktów prawnych, w których przepisach zastrze¿ono pierwszeñ-
stwo przy zbywaniu nieruchomo�ci. Znaczna czê�æ tych regulacji zosta³a
ustanowiona stosunkowo niedawno b¹d� zmieni³a swe dotychczasowe
brzmienie. Z tej racji ani doktryna, ani tym bardziej orzecznictwo s¹dowe
nie zdo³a³ywypracowaæ jeszcze jednoznacznego stanowiskawwielu istot-
nych kwestiach. Taki stan rzeczy spowodowa³, ¿e przy omawianiu zagad-
nieñ szczegó³owych � traktowanych jako materia³ wyj�ciowy do podjêcia
próby generalizacji � w kilku miejscach nale¿a³o przedstawiæ propozycje
rozstrzygniêcia pojawiaj¹cych siê problemów interpretacyjnych.Kolejno�æ
rozwa¿añ zosta³a u³o¿ona wedle nastêpuj¹cego schematu:
1) typw³asno�ci nieruchomo�ci zbywanych na zasadzie pierwszeñstwa

oraz kr¹g podmiotów uprawnionych z tytu³u pierwszeñstwa;
2) ustalenie czynno�ci prawnych,w zwi¹zku z którymi realizowane jest

pierwszeñstwo;
3) tryb postêpowania prowadz¹cy do wykonania powy¿szego upraw-

nienia;
4) skutki naruszenia zobowi¹zania wynikaj¹cego z pierwszeñstwa.
Poczynione ustalenia pos³u¿¹ do sformu³owaniawnioskówkoñcowych,

w szczególno�ci do okre�lenia charakteru prawnego rozwa¿anej instytucji.

2.1.Podstawowe znaczenie dla problematyki pierwszeñstwawnabyciu
posiada regulacja zawarta w art. 34 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomo�ciami1 (dalej powo³ywanej jakou.g.n.). Przepis ten
dotyczy wy³¹cznie pierwszeñstwa zastrze¿onego na wypadek zbycia nie-
ruchomo�ci stanowi¹cych w³asno�æ Skarbu Pañstwa oraz w³asno�æ jed-
nostek samorz¹du terytorialnego.Wniosek powy¿szywynika z tre�ci art.10
ust. 1 u.g.n. oraz z faktu, i¿ art. 34 zamieszczony zosta³ w dziale II u.g.n.,
zatytu³owanym �Gospodarowanie nieruchomo�ciami stanowi¹cymi w³a-

1 Tekst jedn.: Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.
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sno�æ Skarbu Pañstwa orazw³asno�æ jednostki samorz¹du terytorialnego�.
Wymienione pierwszeñstwo odnie�æ nale¿y do przypadków zbywania nie-
ruchomo�ci ka¿dego rodzaju, tj. gruntowych, budynkowych i lokalowych.
Zakres podmiotowy pierwszeñstwa, o którym mowa w art. 34 ust. 1

u.g.n., jest bardzo szeroki. Przys³uguje ono bowiem osobom fizycznym i
prawnym, je¿eli spe³niaj¹ przynajmniej jeden z warunków okre�lonych w
tym przepisie. Spod dzia³ania omawianego przepisu wy³¹czone zosta³y
jedynie jednostki organizacyjne nie posiadaj¹ce osobowo�ci prawnej.
Natomiast w �wietle art. 14 u.g.n. problematyczne jest, czy pierwszeñstwo
przewidziane w art. 34 ust.1 u.g.n. pozostaje skuteczne w przypadkach
obrotu nieruchomo�ciamipomiêdzySkarbemPañstwaa jednostkami samo-
rz¹du terytorialnego2.
Rozwa¿any przepis ustanawia pierwszeñstwo przy zbywaniu nierucho-

mo�ci dla osób, którym s³u¿y roszczenie3 o nabycie nieruchomo�ci z
mocy u.g.n. lub odrêbnych przepisów (przepisami takimi s¹ np. art. 204,
207, 211 u.g.n., art. 231 k.c.). Przy czym chodzi o roszczenie, które winno
zostaæ zaspokojone w drodze umowy sprzeda¿y lub oddania w u¿ytkowa-
nie wieczyste, a zatem w trybie cywilnoprawnym (art. 64 k.c. i art. 1047
k.p.c.). Bowiem tylko do tych form obrotu nieruchomo�ciami odnosi siê
pierwszeñstwo skonstruowanewart. 34u.g.n. Przetonie jest �ród³empierw-
szeñstwa okre�lonego w art. 34 ust. 1 pkt 1 u.g.n. roszczenie realizowane
wdrodze postêpowania administracyjnego, gdzie nadaniew³asno�ci nastê-
puje namocy decyzji konstytutywnej4. Jako przyk³admo¿nawskazaæ rosz-
czenie poprzedniego w³a�ciciela lub jego spadkobiercy o zwrot wyw³asz-
czonej nieruchomo�ci, je¿eli sta³a siê zbêdna na cel okre�lony w decyzji o
wyw³aszczeniu (art. 136 ust. 3 u.g.n.). O zwrociewyw³aszczonej nierucho-
mo�ci orzeka starosta w drodze decyzji (art. 142 u.g.n.).

2 E. G n i e w e k,Obrót nieruchomo�ciami skarbowymi i samorz¹dowymi, Zakamycze
1999, s. 173-174; Komentarz do ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami, praca zbiorowa,
red. G. Bieniek, t. I, Zielona Góra 2000, s. 251.

3 W literaturze przedmiotu poddano zdecydowanej krytyce próbê ³¹czenia konstrukcji
roszczenia i pierwszeñstwa nabycia nieruchomo�ci, zob. E. G n i e w e k, op. cit., s. 176-177.

4 Przeciwne stanowisko wyrazi³ E. G n i e w e k, op. cit., s. 178. Zdaniem tego autora,
administracyjny tryb dochodzenia roszczenia nie likwiduje powszechnych zasad pierwszeñ-
stwa.
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Uprawnienie do pierwszeñstwa w nabyciu maj¹ tak¿e poprzedni
w³a�ciciele5 zbywanej nieruchomo�ci, pozbawieni prawa w³asno�ci tej
nieruchomo�ci przed 5 grudnia 1990 r., lub ich spadkobiercy. Pierwszeñ-
stwo powy¿sze nie stosuje siê do nieruchomo�ci, o których mowa w art.
216a u.g.n.Widaæ z powy¿szego, i¿ znaczna czê�æ poprzednichw³a�cicieli
mo¿e skorzystaæ z pierwszeñstwawnabyciu nieruchomo�ci, niezale¿nie od
roszczenia okre�lonego w art. 136 ust. 3 u.g.n.
Trzecia grupa pierwszeñstwa obejmujenajemców lokalimieszkalnych

podwarunkiem, ¿e stosuneknajmuzosta³ nawi¹zanyna czas nieoznaczony.
�ród³em pierwszeñstwamo¿e byæ nie tylko ustawa, ale tak¿e zarz¹dze-

nie wojewody w odniesieniu do nieruchomo�ci stanowi¹cych w³asno�æ
SkarbuPañstwaoraz uchwa³a odpowiedniej rady lub sejmikuwodniesieniu
do nieruchomo�ci stanowi¹cych w³asno�æ jednostki samorz¹du terytorial-
nego. W tym trybie mo¿e zostaæ przyznane pierwszeñstwo w nabywaniu
lokali ich dzier¿awcom lub najemcom (art. 34 ust. 6 u.g.n.). Chodzi tu o
dzier¿awców lokali u¿ytkowych oraz najemców lokali mieszkalnych, o ile
stosunek najmu zawarto na czas oznaczony6.
Drugim istotnym aktem prawnym reguluj¹cym kwestiê pierwszeñstwa

w nabyciu jest ustawa z dnia 19 pa�dziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa7 (dalej powo³ywana jako
u.g.n.r.s.p.). Na gruncie przepisów tej ustawymo¿na wyró¿niæ dwie grupy
podmiotów, dla których zastrze¿ono ustawowe pierwszeñstwo w nabyciu
nieruchomo�ci nale¿¹cych do Zasobu W³asno�ci Rolnej Skarbu Pañstwa.
Pierwsza grupa sk³ada siê z osób wskazanych w art. 17a ust. 1 i art.

42 u.g.n.r.s.p. Z tre�ci art. 29 ust. 1w zw. z art. 17a ust. 1 u.g.n.r.s.p.wynika,
i¿ pierwszeñstwo zawarcia z Agencj¹ umowy sprzeda¿y nieruchomo�ci
rolnych Skarbu Pañstwa s³u¿y osobom fizycznym i prawnym, które w
dniuprzejêcia przezAgencjê tychnieruchomo�ciw³ada³yniminapod-
stawie umów lub decyzji administracyjnych i nadal w³adaj¹ nimi na
dotychczasowychwarunkach. Z pierwszeñstwawnabyciumog¹ skorzy-
staæ równie¿ najemcy domów, lokali mieszkalnych i budynków gospo-

5 Definicja pojêcia �poprzedni w³a�ciciel� zawarta jest w art. 4 pkt 4 u.g.n.
6 Komentarz do ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami, red. G. Bieniek, Warszawa-

Zielona Góra 1998, t. I, s. 160, s. 265.
7 Tekst jedn.: Dz.U. z 1995 r. Nr 57 poz. 299 ze zm.
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darczych nale¿¹cych do ZasobuW³asno�ci Rolnej Skarbu Pañstwa. Usta-
wodawca wymaga, aby najemca by³ zatrudniony w pañstwowym przed-
siêbiorstwie gospodarki rolnej lub w innym pañstwowym zak³adzie pracy,
którego podstawowym przedmiotem dzia³alno�ci jest produkcja ro�linna i
zwierzêca.Warunek powy¿szy nie dotyczy najemców lokalimieszkalnych
nale¿¹cych do wy¿ej wymienionych zak³adów pracy (art. 29 ust. 1 w zw.
z art. 42 ust. 1 i 2 u.g.n.r.s.p.). Pierwszeñstwo przys³uguje tak¿e osobom
bliskim, które pozosta³y w lokalu po �mierci najemcy (art. 42 ust. 4 i 5
u.g.n.r.s.p.). Nadto ustawodawca zastrzeg³ pierwszeñstwo w razie sprze-
da¿y ogródkówprzydomowych, po³o¿onych na obszarach przeznaczonych
na cele rolne, orazw razie sprzeda¿y gara¿y. Pierwszeñstwo s³u¿yosobom,
które z nich faktycznie korzystaj¹ (art. 42 ust. 6 u.g.n.r.s.p.). Ustawodaw-
ca nie okre�li³, jak¹ kolejno�æ nale¿y stosowaæ w razie zbiegu uprawnieñ
wy¿ej wymienionych osób do pierwszeñstwa w nabyciu nieruchomo�ci.
Jak siê zdaje, regulacja taka nie by³a konieczna, bowiemwymienionewy¿ej
przypadki pierwszeñstwa dotycz¹ nieruchomo�ci innego rodzaju. Pierw-
szeñstwo najemcy, o którymmowaw art. 42 u.g.n.r.s.p., dzia³a w przypad-
ku sprzeda¿y nieruchomo�ci budynkowych i lokalowych oraz ogródków
przydomowych i gara¿y. Natomiast w razie sprzeda¿y nieruchomo�ci rol-
nych (gruntowych), pierwszeñstwo s³u¿y jedynie osobiew³adaj¹cej zbywa-
n¹ nieruchomo�ci¹ na podstawie umowy lub decyzji administracyjnej,
obowi¹zuj¹cych jeszczezanimzbywananieruchomo�æzosta³aprzejêtaprzez
Agencjê.
Druga grupa osób uprawnionych do pierwszeñstwa w nabyciu nieru-

chomo�ci nale¿¹cych doZasobuW³asno�ci Rolnej SkarbuPañstwa zosta³a
taksatywnie wymienionaw art. 29 ust. 1 pkt 1-3 u.g.n.r.s.p. Osoby temog¹
skorzystaæ ze swego pierwszeñstwa wówczas, gdy nie zg³osi³y siê osoby
nale¿¹ce do pierwszej grupy uprawnionych. Pierwszeñstwo przys³uguje
by³emuw³a�cicielowi zbywanej nieruchomo�ci lub jego spadkobiercom,
je¿eli nieruchomo�æ zosta³a przejêta na rzecz Skarbu Pañstwa przed dniem
1 stycznia 1992 r. (art. 29 ust. 1 pkt 1 u.g.n.r.s.p.). Nie dotyczy to nieru-
chomo�ci, o których mowa w art. 29 ust. 1a u.g.n.r.s.p. Pierwszeñstwo w
nabyciu nieruchomo�ci rolnej SkarbuPañstwa przys³uguje tak¿e spó³dziel-
ni produkcji rolnej,w³adaj¹cej faktycznie zbywan¹ nieruchomo�ci¹, któ-
rej u¿ytkowanie ustanowione na rzecz tej spó³dzielniwygas³o na podstawie
art. 16 ust. 2 z dniem 31 grudnia 1993 r. (art. 29 ust. 1 pkt 2 u.g.n.r.s.p.).
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Pierwszeñstwo zastrze¿ono równie¿ na rzecz dzier¿awcy zbywanej nie-
ruchomo�ci, je¿eli dzier¿awa trwa³a faktycznie przez okres co najmniej
trzech lat (art. 29 ust. 1 pkt 3 u.g.n.r.s.p.). W tym ostatnim przypadku
ustawa wy³¹cza mo¿liwo�æ stosowania art. 695 § 2 k.c., który przyznaje
dzier¿awcy prawo pierwokupu (art. 29 ust. 1g u.g.n.r.s.p.). W razie zbiegu
uprawnieñ do pierwszeñstwawnabyciu nieruchomo�ciw ramach omawia-
nej grupy uprawnionych, stosuje siê wy¿ej podan¹ kolejno�æ (art. 29 ust.
1f u.g.n.r.s.p.).
Osobom,którymzosta³y napodstawie umowywynajête lubwydzier-

¿awione nieruchomo�ci lokalowe uprzednio przejête od wojsk Federacji
Rosyjskiej, przys³uguje pierwszeñstwo ich nabycia. W my�l art. 12 ust.1
w zw. z art. 11 ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zagospodarowaniu
nieruchomo�ci Skarbu Pañstwa przejêtych od wojsk Federacji Rosyjskiej8
(dalej powo³ywanej jako u.z.n.s.p.w.f.r.),warunkiemskorzystania z powy¿-
szego pierwszeñstwa jest up³yw terminu, na jaki zawarto umowênajmu lub
dzier¿awy oraz wywi¹zanie siê z obowi¹zkówwynikaj¹cych z tej umowy.
Nieruchomo�ci le�ne przejête od wojsk Federacji Rosyjskiej wojewoda
przekazuje w zarz¹d Pañstwowemu Gospodarstwu Le�nemu �Lasy Pañ-
stwowe�.Zkoleinieruchomo�ci rolnenale¿yprzekazaædoZasobuW³asno�ci
Rolnej Skarbu Pañstwa. Pozosta³e nieruchomo�ciwojewodamo¿e przeka-
zaæ w drodze darowizny na rzecz jednostek samorz¹du terytorialnego
(art. 2 ust. 4 i 4a u.z.n.s.p.w.f.r.). Pierwszeñstwo nabycia przys³uguje gmi-
nie, awnastêpnej kolejno�ci powiatowi i samorz¹dowiwojewództwa.Gdy
¿aden z podmiotów uprawnionych nie skorzysta z pierwszeñstwa, wów-
czas nieruchomo�æwolno umie�ciæwwykazie nieruchomo�ci przeznaczo-
nych w drodze przetargu do sprzeda¿y, oddania w u¿ytkowanie wieczyste,
u¿ytkowanie, dzier¿awê lub najem (art. 9 i 10 u.z.n.s.p.w.f.r.).
Ustawowe pierwszeñstwo s³u¿y tak¿e podmiotowi zarz¹dzaj¹cemu

portemw razie oddania w u¿ytkowanie wieczyste gruntów po³o¿onych w
granicach portów lub przystani morskich (art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
20 grudnia 1996 r. o portach i przystaniach morskich9; dalej powo³ywanej
jako u.p.p.m.). Chodzi o grunty skarbowe lub samorz¹dowe, co do których
organ reprezentuj¹cy w³a�ciciela podj¹³ zamiar przekazania ich w u¿ytko-

8 Dz.U. z 1994 r. Nr 79, poz. 363 ze zm.
9 Dz.U. z 1997 r. Nr 9, poz. 44 ze zm.
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waniewieczyste. Zarz¹dcami portówmog¹byæ spó³ki akcyjnewymienione
w art. 13 u.p.p.m., a tak¿e urz¹d morski w sytuacji okre�lonej w art. 25
u.p.p.m.
W art. 40a ust. 4-6 ustawy z dnia 8 wrze�nia 1991 r. o lasach10 (dalej

powo³ywanej jakou.l.) zosta³o okre�lonepierwszeñstwoprzynabyciu lokali
mieszkalnych bêd¹cychwzarz¹dzie LasówPañstwowych, a stanowi¹cych
w³asno�æ Skarbu Pañstwa. Zgodnie z przytoczonym przepisem, pracow-
nicy i byli pracownicy Lasów Pañstwowych, szkó³ek le�nych, zak³ado-
wych przychodni i poradni lekarskich oraz innych jednostek organizacyj-
nych le�nictwa, maj¹cy co najmniej trzyletni okres zatrudnienia w tych
jednostkach, posiadaj¹ pierwszeñstwo nabycia lokali, których s¹ najemca-
mi iwktórychmieszkaj¹.Wymienione pierwszeñstwoprzys³uguje równie¿
osobombliskim, pozosta³ympopracownikach iby³ychpracownikach, które
w dniu ich �mierci zamieszkiwa³y razem z nimi i nadal w tych lokalach
zamieszkuj¹.Zpierwszeñstwamog¹skorzystaæ tak¿enajemcy lokali, którzy
nie s¹ i nie byli pracownikami jednostek organizacyjnych le�nictwa, o ile
lokal zajmuj¹ na podstawie umowy najmu co najmniej od trzech lat (art.
40a ust. 7 u.l.). Z kolei pracownicy i byli pracownicy LasówPañstwowych
nie bêd¹cy najemcami lokali przeznaczonych do sprzeda¿y, pozostaj¹cych
wzarz¹dzieLasówPañstwowych, korzystaj¹ zpierwszeñstwanabycia lokali
wolnych (pustostanów) lubgruntówzbudynkamimieszkalnymiwbudowie
(art. 40a ust. 9).
Dokonana wy¿ej prezentacja stanu prawnego w pe³ni potwierdzi³a, i¿

instytucja pierwszeñstwa w nabyciu dotyczy wy³¹cznie obrotu nierucho-
mo�ciami skarbowymi i samorz¹dowymi. Zreszt¹ zastosowanie ana-
logicznego rozwi¹zania do obrotu nieruchomo�ciami prywatnymi stanowi-
³oby ewidentne naruszenie porz¹dku konstytucyjnego, a w szczególno�ci
art. 64 ust. 3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji11.

Zauwa¿yæ nale¿y, i¿ ustawodawca czê�ciej stosuje zasadê pierwszeñ-
stwa w odniesieniu do nieruchomo�ci skarbowych. Taki stan rzeczy znaj-
duje uzasadnienie konstytucyjne. Zgodnie bowiemz art. 216 ust. 2Konsty-
tucji, nabywanie, zbywanie i obci¹¿anienieruchomo�ci przezSkarbPañstwa
nastêpuje na zasadach i w trybie okre�lonych w ustawie. Zatem ustawo-

10 Dz.U. z 1991 r. Nr 101, poz. 444 ze zm.
11 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. � Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z

1997 r. Nr 78, poz. 483.
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dawca zwyk³y ma znaczn¹ swobodê dzia³ania. Z kolei gospodarka nieru-
chomo�ciami stanowi¹cymi w³asno�æ jednostek samorz¹du terytorialnego
musi byæ prowadzona z uwzglêdnieniem konsekwencji wynikaj¹cych z
zasady samodzielno�ci i ochrony maj¹tku jednostek samorz¹du terytorial-
nego (art. 165 Konstytucji).
Szczególny charakter i funkcje w³asno�ci publicznej przes¹dzaj¹ nie

tylko o sposobach korzystania z tej w³asno�ci. W równym stopniu deter-
minuj¹ tak¿ewzorzec rozporz¹dzania ni¹.Widaæ towyra�niew przypadku
procedur obowi¹zuj¹cych na wypadek zbycia nieruchomo�ci skarbowych
i samorz¹dowych. Zasad¹ jest, ¿e ich zbycie nastêpuje w drodze przetargu
publicznego, co zapewnia uzyskanie najbardziej korzystnych warunków
dla zbywcy. Jednak s¹ przypadki szczególne, kiedy ustawodawca nad
korzy�ciwynikaj¹ce z pomno¿eniamaj¹tku publicznegoprzedk³ada interes
jednostek. Nie chodzi bynajmniej o ka¿dy interes jednostkowy, lecz tylko
o taki, który zosta³ oceniony jako zgodny z systemem warto�ci respekto-
wanych przez prawodawcê. Przyk³adem opisanej wy¿ej sytuacji s¹ regu³y
pierwszeñstwaokre�lonenawypadekzbywania nieruchomo�ci skarbowych
i samorz¹dowych. Regu³y te stanowi¹ próbê pogodzenia zasad gospodar-
no�ci i obiektywizmu z zasadami s³uszno�ci i sprawiedliwo�ci.
Wy¿ej ustalony kr¹g podmiotów, którymprzys³uguje pierwszeñstwow

nabyciu nieruchomo�ci, ma charakter do�æ jednolity, co pozwala na sfor-
mu³owanie pewnych generalnych wniosków. Pierwszeñstwo s³u¿y przede
wszystkim by³ym w³a�cicielom zbywanych nieruchomo�ci oraz ich spad-
kobiercom (art. 34 ust. 1 pkt 2 u.g.n., a tak¿e art. 29 ust. 1 pkt 1 u.g.n.r.s.p.).
Taka regulacja jest wyrazem tendencji reprywatyzacyjnych ustawodawcy
i znajduje równie¿ uzasadnienie w konstytucyjnych zasadach sprawiedli-
wo�ci spo³ecznej i poszanowania w³asno�ci12. Prawo pierwszeñstwa przy
zbywaniu nieruchomo�ci przys³uguje tak¿e dzier¿awcom, a nawet posia-
daczom, je¿eli tylko przez czas wymagany w ustawie w³adali t¹ nieru-
chomo�ci¹ (art. 17a ust. 1 i art. 29 ust. 1 pkt 2 i 3 u.g.n.r.s.p.). Jednak
najwiêksz¹ donios³o�æ spo³eczn¹ posiada pierwszeñstwoprzyznane najem-
com lokali mieszkalnych oraz osobom zajmuj¹cym lokale zak³adowe (art.
34 ust. 1 pkt 3 u.g.n., art. 42 u.g.n.r.s.p., art. 40a ust. 4-6 u.l., art. 12 ust.

12 Por. uchwa³a Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 18 czerwca 1996 r.W 19/95, Dz.U.
z 1996 r. Nr 91, poz. 414, która dotyczy³a art. 23 ust. 4 ustawy z dnia 19 kwietnia 1985 r.
o gospodarce gruntami i wyw³aszczaniu nieruchomo�ci.
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1 u.z.n.s.p.w.f.r.). Decyduj¹ce znaczeniema trybwej�ciaw stosunek najmu
lokalu, czas trwania najmu oraz fakt zatrudnienia w jednostkach organiza-
cyjnych, w których zarz¹dzie pozostaj¹ zbywane lokale. Ustawodawca,
wprowadzaj¹c wymienione przypadki pierwszeñstwa, kierowa³ siê przede
wszystkim zasadami s³uszno�ci i sprawiedliwo�ci. �wiadczy o tym m.in.
preferencyjny sposób ustalania ceny lokalu, znacznie ni¿ej ni¿ cena ryn-
kowa (art. 42 ust. 2 u.g.n.r.s.p., art. 40a ust. 4-7 u.l.). Przyjête regu³y dys-
ponowania lokalami mieszkalnymi maj¹ w istocie wymiar moralny i s¹
propozycj¹ rozwi¹zania skomplikowanej sytuacji spo³ecznej oraz w³asno-
�ciowej, powsta³ej w nastêpstwie przeobra¿eñ ustrojowych i ekonomicz-
nych w kraju. Prawo pierwszeñstwa nabycia nieruchomo�ci dotyczy sta-
tystycznie g³ównieosób fizycznych i s³u¿yochronie ich s³usznych interesów
oraz realizacji potrzeb, które znajduj¹ silne uzasadnienie aksjologiczne.

2.2.Wtymmiejscunale¿yodpowiedzieænapytanie, przy jakiego rodzaju
czynno�ciach prawnych mo¿e zostaæ zastrze¿one pierwszeñstwo w naby-
ciu. W �cis³ym zwi¹zku z tym zagadnieniem pozostaje ustalenie katalogu
praw do nieruchomo�ci, których przeniesienie nastêpuje po wy³onieniu
nabywcy w oparciu o kryterium pierwszeñstwa.
W my�l art. 34 u.g.n., pierwszeñstwo przy zbywaniu nieruchomo�ci

przys³uguje osobom fizycznym i prawnym, które spe³niaj¹ warunki okre-
�lonew tymprzepisie.Ustawodawca pos³uguje siêwart. 34 u.g.n. ogólnym
terminem �zbycie�( niekiedy zamiennie u¿ywa pojêcia �nabycie�), nie
obja�nia natomiast, o któr¹ konkretnie formê trwa³ego rozporz¹dzenia
prawem rzeczowymprzys³uguj¹cymdo nieruchomo�ci chodzi. Rozwi¹za-
nia powy¿szej kwestii nale¿y szukaæ w brzmieniu art. 28 ust. 1-2 u.g.n. W
przepisie tym mowa jest o sprzeda¿y i oddaniu w u¿ytkowanie wieczyste,
jako o dwóch sposobach zbycia nieruchomo�ci skarbowych i samorz¹do-
wych. Jednak kluczowe znaczenie posiada fakt zamieszczenia art. 34 u.g.n.
w rozdziale zatytu³owanym: �Sprzeda¿ i oddanie w u¿ytkowanie wieczy-
ste�. Wobec powy¿szego nie budzi w¹tpliwo�ci, ¿e omawiane pierwszeñ-
stwo odnosi siê wy³¹cznie do przypadków sprzeda¿y nieruchomo�ci lub
oddania jej w u¿ytkowanie wieczyste13.

13Komentarz do ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami, praca zbiorowa, red. G. Bie-
niek, t. I,Warszawa-Zielona Góra 1998, s. 151, orazM.Wo l a n i n,Ustawa o gospodarce
nieruchomo�ciami � komentarz, Warszawa 1998, s. 158-159.
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Z powy¿sz¹ regulacj¹ harmonizuje tre�æ art. 4 ust. 1 pkt 2 u.p.p.m.,
bowiem przepis ten przyznaje podmiotowi zarz¹dzaj¹cemu portem prawo
pierwszeñstwa przy oddaniu w u¿ytkowanie wieczyste gruntów po³o¿o-
nych w granicach portów lub przystani morskich.
Zamieszczenie art. 29 ust.1 u.g.n.r.s.p. w rozdziale zatytu³owanym:

�Sprzeda¿ i nabywanie nieruchomo�ci� �wiadczy, i¿ pierwszeñstwo okre-
�lonew powo³anymprzepisie dotyczy tylko umowy sprzeda¿y. Dodatko-
we potwierdzenie takiego stanu rzeczy zawieraj¹ ust. 1c oraz ust. 2 z art.
29 u.g.n.r.s.p. Nadto postanowienia art. 17a ust. 1 i art. 42 u.g.n.r.s.p. wska-
zuj¹ wyra�nie, i¿ chodzi jedynie o sprzeda¿ prawa w³asno�ci nieruchomo-
�ci SkarbuPañstwa.Raczej nale¿ywykluczyæ, jakoby przedmiotemzbycia
nazasadziepierwszeñstwamog³ybyæ tak¿e s³abszeprawa rzeczowe, chocia¿
Agencja gospodaruje mieniem Skarbu Pañstwa (art. 1 i art. 12 u.g.n.r.s.p.),
a na mienie sk³adaj¹ siê obok w³asno�ci tak¿e inne prawa maj¹tkowe (art.
44 k.c.).
Z tre�ci art. 12 ust. 1 w zw. z art. 11 u.z.n.s.p.w.f.r. wynika, ¿e dzier-

¿awcom lub najemcom nieruchomo�ci lokalowych uprzednio przejêtych
przez Skarb Pañstwa od wojsk Federacji Rosyjskiej s³u¿y prawo pierw-
szeñstwa w razie sprzeda¿y prawa w³asno�ci tych lokali. Wprawdzie w
art. 12 ust. 1 u.z.n.s.p.w.f.r. mówi siê ogólnie o pierwszeñstwie w nabyciu
lokalu, lecz w sposób oczywisty intencj¹ ustawodawcy by³o zastrze¿enie
pierwszeñstwa nawypadek sprzeda¿yw³asno�ci lokalu. Z kolei pierwszeñ-
stwo gminy, powiatu i samorz¹duwojewództwa do nabycia nieruchomo�ci
przejêtej przez Skarb Pañstwa od wojsk Federacji Rosyjskiej, zosta³o za-
strze¿one tylko dla sytuacji, kiedy zbycie nastêpuje w drodze umowy da-
rowizny (art. 2 ust. 4 i 4a u.z.n.s.p.w.f.r.).
Zgodnie z art. 40a ust. 4-7 i 9 u.l., pracownicy jednostek organizacyj-

nych le�nictwa posiadaj¹ pierwszeñstwoprzy sprzeda¿yprawaw³asno�ci
lokali mieszkalnych oraz gruntów z budynkami mieszkalnymi w budo-
wie, znajduj¹cych siê w zarz¹dzie Lasów Pañstwowych. Pierwszeñstwo
powy¿sze obejmuje tak¿e nabycie gruntu pod budynkiem.
Powy¿sze zestawienie wyra�nie wskazuje, i¿ liczne przypadki pierw-

szeñstwa odnosz¹ siê do sprzeda¿y nieruchomo�ci lokalowych. W istocie
jednak chodzi nie tylko o sprzeda¿ prawa ju¿ istniej¹cego, lecz tak¿e o
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ustanowienie odrêbnejw³asno�ci lokaluwdrodze umowy, do której stosuje
siê przepisy ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o w³asno�ci lokali14.
Z dokonanych ustaleñ wynika, i¿ pierwszeñstwo w nabyciu nierucho-

mo�ci dotyczy przede wszystkim przypadków sprzeda¿y w³asno�ci, odda-
nia w u¿ytkowanie wieczyste nieruchomo�ci gruntowej oraz przypadków
ustanowienia odrêbnejw³asno�ci lokalimieszkalnych.Dwie ostatnie czyn-
no�ci prawne zosta³y uregulowane jako odrêbne umowy typowe, inne ni¿
umowa sprzeda¿y. W�ród zespo³u norm kreuj¹cych umowê o oddanie
nieruchomo�ci gruntowej w u¿ytkowanie wieczyste podstawow¹ rolê od-
grywaj¹ art. 27 oraz art. 29 ust.1 u.g.n. Z kolei umowa o ustanowieniu
odrêbnej w³asno�ci lokalu ma swoje ustawowe �ród³o w art. 7-8 ustawy
o w³asno�ci lokali.
W �wietle przedstawionego stanu prawnego nale¿y stwierdziæ, i¿ me-

chanizm prawny pierwszeñstwa jest zwi¹zany nie tylko z umow¹ sprzeda-
¿y, ale tak¿ewznacznejmierze z umow¹ooddaniewu¿ytkowaniewieczy-
ste i ustanowieniemodrêbnejw³asno�ci lokalu.Wyj¹tkowopierwszeñstwo
mo¿e regulowaæ tak¿e inne formy obrotu nieruchomo�ciami.

2.3. W przypadku ustawowego pierwszeñstwa przy zbywaniu nieru-
chomo�ci brakuje wyodrêbnionego zespo³u przepisów reguluj¹cych gene-
ralnie problematykê pierwszeñstwa. Przeto równie¿ procedura skorzysta-
nia z prawa pierwszeñstwa nie zosta³a ujednolicona i za ka¿dym razem
powinny j¹ okre�laæ przepisy szczególne, ustanawiaj¹ce konkretny przy-
padek pierwszeñstwa. W�ród aktów prawnych, dotycz¹cych pierwszeñ-
stwaprzy zbywaniu nieruchomo�ci, podstawowe znaczenie posiada ustawa
o gospodarce nieruchomo�ciami. Znajduje ona bowiem zastosowanie � w
braku odmiennego przepisu szczególnego � do wszystkich przypadków
pierwszeñstwa ustawowego, odnosz¹cego siê do sprzeda¿y lub oddania w
u¿ytkowanie wieczyste nieruchomo�ci stanowi¹cych w³asno�æ Skarbu
Pañstwa, gminy, powiatu lub samorz¹duwojewództwa.Tak szeroki zakres
zastosowania rozwa¿anej ustawy wyznaczony zosta³ przez art. 34 ust. 1
pkt 1 u.g.n., w my�l którego pierwszeñstwo w nabyciu nieruchomo�ci
przys³uguje ka¿demu, kto ma roszczenie o nabycie nieruchomo�ci z mocy
ustawyogospodarce nieruchomo�ciami lub odrêbnychprzepisów.Cytowa-

14 Dz.U. z 1994 r. Nr 85, poz. 388 ze zm.
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ny przepis dotyczy oczywi�cie � jak wyja�niono w pkt 2.1. � tylko nie-
ruchomo�ci skarbowych i samorz¹dowych. Tre�æ art. 34 ust. 1 pkt 1 u.g.n.
harmonizuje z zasad¹ sformu³owan¹ w art. 2 u.g.n. Przepis ten prowadzi
downiosku, ¿ew sprawach gospodarki nieruchomo�ciami, nie uregulowa-
nych innymi ustawami, maj¹ zastosowanie przepisy ustawy o gospodarce
nieruchomo�ciami.
Aby osoba uprawnionamog³a skorzystaæ z przyznanego jej pierwszeñ-

stwa, wpierw w³a�ciciel nieruchomo�ci, tj. Skarb Pañstwa lub jednostka
samorz¹du terytorialnego,musi podj¹æ i og³osiæ zamiar zbycia tej nierucho-
mo�ci15. Og³oszenia dokonuje starosta wykonuj¹cy zadanie z zakresu ad-
ministracji rz¹dowej w odniesieniu do nieruchomo�ci stanowi¹cych w³a-
sno�æ Skarbu Pañstwa oraz zarz¹d gminy, zarz¹d powiatu i zarz¹d
województwawodniesieniu do nieruchomo�ci stanowi¹cych odpowiednio
w³asno�æ gminy, powiatu i samorz¹du województwa.Wymienione organy
sporz¹dzaj¹ i podaj¹ do publicznejwiadomo�ciwykaz nieruchomo�ci prze-
znaczonych do sprzeda¿y lub oddania w u¿ytkowanie wieczyste (art. 35
ust.1 u.g.n.). Wykaz ten wywiesza siê na okres 21 dni w siedzibie w³a�ci-
wego urzêdu16, a ponadto informacjê o wywieszeniu tego wykazu podaje
siê do publicznej wiadomo�ci przez og³oszenie w prasie lokalnej oraz w
innysposób, zwyczajowoprzyjêtywdanejmiejscowo�ci.Wwykazieokre�la
siê termin (nie krótszy ni¿ 6 tygodni, licz¹c od dnia wywieszenia wykazu)
do z³o¿enia wniosku o nabycie nieruchomo�ci przez jej poprzedniego
w³a�ciciela (b¹d� jego spadkobiercê) lub przez osobê, której przys³uguje
roszczenie (art. 34 ust. 1 pkt 1 i 2 u.g.n.). Osoba uprawniona korzysta z
pierwszeñstwa, je¿eli z³o¿y wniosek o nabycie przed up³ywem terminu
okre�lonegowwykazie oraz z³o¿y o�wiadczenie, ¿e wyra¿a zgodê na cenê
ustalon¹ w sposób okre�lony w u.g.n.

15W przypadku nieruchomo�ci stanowi¹cych w³asno�æ gminy, powiatu lub samorz¹du
województwa, o ich zbyciu decyduj¹ odpowiednio: rada gminy w uchwale podjêtej na
podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit.a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym,
tekst jedn.: Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.; rada powiatu w uchwale podjêtej na
podstawie art. 12 pkt 8 lit.a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie powiatowym,
Dz.U. Nr 91, poz. 578 ze zm.; sejmik województwa w uchwale podjêtej na podstawie art.
18 pkt 19 lit.a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie województwa, Dz.U. Nr 91,
poz. 576 ze zm.

16 Co nale¿y rozumieæ pod pojêciem �w³a�ciwy urz¹d�, wyja�nia art. 4 pkt 9c u.g.n.
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Odrêbna procedura zosta³a przewidziana dla najemców lokali miesz-
kalnych, o których mowa w art. 34 ust. 1 pkt 3 u.g.n. Mianowicie wy¿ej
wymienione organy sprawdzaj¹, czy przys³uguje komu�pierwszeñstwo. Po
ustaleniu najemcówuprawnionychdo skorzystania z pierwszeñstwa, osoby
te zawiadamia siê na pi�mie o przeznaczeniu nieruchomo�ci do zbycia oraz
o przys³uguj¹cym im pierwszeñstwie w nabyciu tej nieruchomo�ci, pod
warunkiem z³o¿enia wniosku o nabycie w terminie okre�lonym w zawia-
domieniu (art. 34 ust. 4 u.g.n.). Termin ten nie mo¿e byæ krótszy ni¿ 21 dni
od dnia otrzymania zawiadomienia. Przy dorêczaniu zawiadomieñ stosuje
siê przepisy art. 39-49 k.p.a.17
W sytuacji, kiedy nie mo¿na ustaliæ adresu osoby uprawnionej na

podstawie posiadanych danych18, powinny zostaæ podjête � z mocy art. 34
ust. 4 zd. 3 u.g.n. � dzia³ania okre�lone w art. 49 k.p.a. Jednak wolno
przyj¹æ, ¿e dzia³ania te zosta³y ju¿ zrealizowane uprzednio poprzez poda-
nie do publicznej wiadomo�ci, w sposób zwyczajowo przyjêty w danej
miejscowo�ci, informacji o wywieszeniu we w³a�ciwym urzêdzie wykazu
nieruchomo�ci przeznaczonych do zbycia. W takich przypadkach zawia-
domienieosobyuprawnionej z tytu³upierwszeñstwa,której adresuniemo¿na
by³o ustaliæ, uwa¿a siê za dokonane po up³ywie 14 dni od dnia publicznego
og³oszenia (art. 49 in fine k.p.a.)19.
Wewniosku powinna zostaæ jasnowyra¿onawola skorzystania z pierw-

szeñstwa w nabyciu nieruchomo�ci, a nadto powinno znale�æ siê o�wiad-
czenie, ¿e uprawnionywyra¿a zgodê na cenê ustalon¹ przez rzeczoznawcê
maj¹tkowegow sposób okre�lonyw u.g.n. Nale¿y przyj¹æ, choæ przepis w
tej kwestii milczy, ¿e wniosek osoby uprawnionej � analogicznie jak
zawiadomienie � powinien przyj¹æ formê pisemn¹.
Odrêbn¹ procedurê ustanowiono dla nieruchomo�ci, które co najmniej

od dnia ich przejêcia przez Agencjê W³asno�ci Rolnej Skarbu Pañstwa

17 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. � Kodeks postêpowania administracyjnego, tekst
jedn.: Dz.U. z 1980 r. Nr 9, poz. 26 ze zm.

18 Z art. 64 § 1 k.p.a. wynika, ¿e organ ustala adres strony na podstawie posiadanych
dokumentów imateria³ów, nie ma natomiast obowi¹zku sprawdzania informacji zawartych
np. w ewidencji gruntów i budynków, w ewidencji ludno�ci, w rejestrze handlowym albo
rejestrze spó³dzielni � w przypadku osób prawnych.

19 Bardziej rygorystycznie na kwestiê skuteczno�ci zawiadomienia osoby uprawnionej
zapatruje siê M.Wo l a n i n, op. cit., s. 161.
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znajduj¹ siê na podstawie umów lub decyzji administracyjnych we w³ada-
niu osób fizycznych i prawnych. W razie przeznaczenia takiej nierucho-
mo�ci do sprzeda¿y przed up³ywem roku od dnia jej przejêcia do Zasobu,
Agencja sk³ada na pi�mie ofertê sprzeda¿y osobie w³adaj¹cej t¹ nierucho-
mo�ci¹, okre�laj¹c cenê, warunki jej zap³aty i termin przyjêcia albo odrzu-
cenia oferty, nie krótszy ni¿ 21 dni od dnia dorêczenia oferty. W razie
przyjêcia oferty Agencja wyznacza termin zawarcia umowy sprzeda¿y20.
Mimo u¿ycia terminu �oferta� w rozwa¿anej regulacji nie chodzi o ofertê
w rozumieniu art. 66-70k.c.Wprzeciwnymrazie �oferta�musia³aby zostaæ
sporz¹dzona w formie aktu notarialnego, a umowa sprzeda¿y zosta³aby
zawarta w chwili otrzymania przez Agencjê notarialnego o�wiadczenia o
przyjêciu �oferty�. Natomiast w rozwa¿anej regulacji zosta³ tylko okre�lo-
ny tryb ustalenia tre�ci umowy sprzeda¿y. Dopiero w razie doj�cia stron
do porozumienia, Agencja wyznacza termin zawarcia umowy.
Inaczej przebiega realizacja pierwszeñstwa przyznanego by³emu w³a-

�cicielowi lub dzier¿awcy zbywanej nieruchomo�ci, a tak¿e spó³dzielniom
produkcji rolnejw razie sprzeda¿ynieruchomo�ci rolnej nale¿¹cej doZasobu
W³asno�ci Rolnej Skarbu Pañstwa (art. 29 ust. 1 in fine u.g.n.r.s.p.). O
przeznaczeniu nieruchomo�ci do sprzeda¿yAgencja zawiadamia na pi�mie
osobê, której przys³uguje pierwszeñstwo nabycia, podaj¹c cenê nierucho-
mo�ci oraz termin do z³o¿enia wniosku o nabycie na warunkach okre�lo-
nychwzawiadomieniu.Termin ten niemo¿e byæ krótszy ni¿ 21 dni od dnia
otrzymania zawiadomienia. Osoby uprawione korzystaj¹ z pierwszeñstwa
wnabyciu nieruchomo�ci, je¿eli z³o¿¹ na pi�mie o�wiadczenie, ¿ewyra¿aj¹
zgodê na jej nabycia po cenie i na warunkach okre�lonych w zawiadomie-
niu. Przy dorêczaniu zawiadomieñ stosuje siê przepisy kodeksu postêpo-
wania administracyjnego (art. 29 ust.1c-1e u.g.n.r.s.p.). Agencja po otrzy-
maniu o�wiadczenia zawiadamia na pi�mie kupuj¹cegoo terminie imiejscu
zawarcia umowy sprzeda¿y.Wprzypadku z³o¿enia o�wiadczenia o odmo-
wie skorzystania z pierwszeñstwa lub niez³o¿enia o�wiadczeniaw terminie
albo gdy kupuj¹cy bez uzasadnionej przyczyny nie stawi³ siê wwyznaczo-
nym terminie i miejscu zawarcia umowy, Agencja przeznacza nierucho-

20 § 2 rozporz¹dzenia Ministra Skarbu Pañstwa z dnia 14.10.1999 r. w sprawie okre-
�lenia szczegó³owego trybu sprzeda¿y nieruchomo�ci i ich czê�ci sk³adowych (...), Dz.U. z
1999 r. Nr 90, poz. 1013.
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mo�æ do sprzeda¿y w trybie przetargu publicznego (oczywi�cie w razie
braku osoby maj¹cej kolejne pierwszeñstwo w nabyciu)21.
Odrêbnie potraktowano kwestiê wykonania pierwszeñstwa s³u¿¹cego

by³emu w³a�cicielowi zbywanej nieruchomo�ci, w wypadku gdy nie jest
znany jego adres.Wówczas funkcjê zawiadomienia pe³ni wykaz nierucho-
mo�ci sporz¹dzony stosownie do art. 28 u.g.n.r.s.p., zawieraj¹cy dodatko-
wo cenê i inne warunki nabycia danej nieruchomo�ci oraz termin z³o¿enia
o�wiadczenia przez by³egow³a�ciciela o przyjêciu tychwarunków.Wykaz
og³asza Agencja w sposób zwyczajowo przyjêty w danej miejscowo�ci, a
w przypadku nieruchomo�ci znacznej warto�ci � w prasie o zasiêgu co
najmniejwojewódzkim22.
Pierwszy etap realizacji pierwszeñstwaprzyznanegonajemcomdomów,

lokali mieszkalnych i budynków gospodarczych oraz osobom korzystaj¹-
cym z gara¿y i ogródków przydomowych (art. 42 u.g.n.r.s.p.) polega na
przygotowaniu przez Agencjê dokumentów niezbêdnych do sprzeda¿y, a
nastêpnie sporz¹dzeniu wykazu nieruchomo�ci przeznaczonych do sprze-
da¿y.Wykaz wyk³ada siê do wgl¹du w siedzibie jednostki organizacyjnej,
która administruje nieruchomo�ciami przeznaczonymi do sprzeda¿y. O
przeznaczeniudosprzeda¿ynieruchomo�ci, okre�lonychwart. 42u.g.n.r.s.p.,
Agencja zawiadamia na pi�mie osobê uprawnion¹ z tytu³u pierwszeñstwa.
Zawiadomienie powinno zawieraæ szczegó³owe dane o nieruchomo�ci i
warunkach jej sprzeda¿y, a nadto informacjê, i¿ osoba uprawniona mo¿e
w terminie 2miesiêcyoddnia zawiadomienia z³o¿yæpisemneo�wiadczenie
o zamiarze nabycia tej nieruchomo�ci. Po otrzymaniu o�wiadczenia, o któ-
rymmowawy¿ej,Agencja zawiadamia na pi�mie uprawnionego o terminie
i miejscu zawarcia umowy. Je¿eli nie dosz³o do zawarcia umowy w wy-
znaczonym terminie z przyczyn niezale¿nych od stron, Agencja zawiada-
mia na pi�mie uprawnionego onowym terminie imiejscu zawarcia umowy.
Je¿eli uprawniony bez uzasadnionej przyczyny nie stawi³ siê wwyznaczo-
nym terminie imiejscu zawarcia umowy, uwa¿a siê, ¿e odst¹pi³ od zamiaru
nabycia23.W razie nieskorzystania z pierwszeñstwa przez osobê uprawnio-

21 § 4 rozporz¹dzenia wymienionego w przypisie 20.
22 § 4 ust. 2 rozporz¹dzenia wymienionego w przypisie 20.
23 § 1-3 rozporz¹dzenia Rady Ministrów z dnia 29 marca 1994 r. w sprawie trybu

sprzeda¿y domów, lokali mieszkalnych, budynków gospodarczych (...) wchodz¹cych w
sk³ad Zasobu W³asno�ci Rolnej Skarbu Pañstwa, Dz.U. z 1994 r. Nr 45, poz. 181.



99

Charakter prawny pierwszeñstwa w nabyciu nieruchomo�ci

n¹,Agencjamo¿e,wdrodze umowy, przekazaæ nieruchomo�æ nieodp³atnie
naw³asno�æ gminie albo spó³dzielnimieszkaniowej, która zobowi¹za³a siê
przyj¹æ najemcê w poczet cz³onków spó³dzielni i dokonaæ na jego rzecz
przydzia³u zajmowanego lokalu (art. 43 ust. 2 u.g.n.r.s.p.).
Nieruchomo�ci nale¿¹ce doZasobuW³asno�ci Rolnej SkarbuPañstwa,

które nie zosta³y sprzedane na rzecz osób wymienionych w art. 17a ust.
1, art. 29 ust. 1 i art. 42, podlegaj¹ sprzeda¿y w trybie przetargu publicz-
nego (art. 29 ust. 2 u.g.n.r.s.p.).
Ustawodawca, przyznaj¹c pracownikom i by³ym pracownikomLasów

Pañstwowychoraz innych jednostek organizacyjnych le�nictwapierwszeñ-
stwo nabycia lokali oraz gruntów z budynkami mieszkalnymi w budowie,
wskaza³ jednocze�nie sposób jego wykonania. W pierwszej kolejno�ci
dyrektorzy regionalnych dyrekcji LasówPañstwowych sporz¹dzaj¹wykaz
lokali oraz gruntów z budynkami mieszkalnymi w budowie przeznaczo-
nych do sprzeda¿y. Wykazy s¹ przedmiotem opinii zwi¹zków zawodo-
wych. Sprzeda¿ mo¿e byæ dokonana po zatwierdzeniu wykazu przez
Dyrektora Generalnego i og³oszeniu wykazuwBiuletynie Informacyjnym
Lasów Pañstwowych oraz w prasie. Niezw³ocznie po og³oszeniu sprzeda-
j¹cy zawiadamia na pi�mie osobê uprawnion¹ do pierwszeñstwa o przezna-
czeniu nieruchomo�ci do sprzeda¿y oraz o terminie do wykonania pierw-
szeñstwa (art. 40a ust. 8 u.l.). Osoby uprawnione mog¹ skorzystaæ z
przys³uguj¹cego impierwszeñstwa nabycia lokalu,w którymmieszkaj¹, w
terminie 6 miesiêcy od daty og³oszenia oferty sprzeda¿y lokalu w sposób
wy¿ej opisany (art. 40a ust. 10 u.l.). Natomiast zamiar nabycia lokalu
wolnego lub gruntu z budynkiem mieszkalnym w budowie osoby upraw-
nione, o których mowa w art. 40a ust. 9 u.g.n.r.s.p., powinni zg³osiæ sprze-
daj¹cemu w formie pisemnego wniosku w terminie 3 miesiêcy od dnia
og³oszeniawykazu24. Po otrzymaniu pisemnegowniosku25 o nabycie lokalu
oraz stwierdzeniu, ¿e wnioskodawca spe³nia wymagane warunki do naby-
cia lokalu lub gruntu z budynkiem mieszkalnym w budowie, sprzedaj¹cy

24 § 7 ust. 2 rozporz¹dzenia Ministra Ochrony �rodowiska, Zasobów Naturalnych i
Le�nictwa z dnia 9 kwietnia 1998 r. w sprawie szczegó³owych zasad i trybu sprzeda¿y lokali
i gruntów z budynkami mieszkalnymi w budowie (...), Dz.U. z 1998 r. Nr 52, poz. 327.

25 Szczegó³ow¹ tre�æ zawiadomienia orazwniosku osoby uprawnionej okre�la rozporz¹-
dzenie, o którym mowa w przypisie 24.
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wci¹gumiesi¹cazawiadamianabywcêo terminie imiejscuzawarciaumowy
sprzeda¿y. Je¿eli nie dosz³o do zawarcia umowy sprzeda¿y w ustalonym
terminie z przyczyn niezale¿nych od stron, sprzedaj¹cy i nabywca wyzna-
czaj¹, nie pó�niej ni¿ w ci¹gu miesi¹ca, nowy termin i miejsce zawarcia
umowy sprzeda¿y. Je¿eli nabywca bez podania przyczyny nie stawi³ siê w
ustalonym terminie imiejscuwcelu zawarcia umowy sprzeda¿y, uwa¿a siê,
¿e odst¹pi³ od zamiaru nabycia lokalu.
Nieruchomo�ci pozostaj¹ce w zarz¹dzie Lasów Pañstwowych, które

nie zosta³y sprzedanena zasadzie pierwszeñstwa, podlegaj¹ zbyciuwdrodze
przetargu (art. 38 ust. 4 u.l.).
Ustawodawca niewskaza³ sposobuwykonania ustawowegopierwszeñ-

stwa przys³uguj¹cego osobom wydzier¿awiaj¹cym lub wynajmuj¹cym
nieruchomo�ci lokalowe, uprzednio przejête odwojskFederacjiRosyjskiej,
w razie sprzeda¿y tych nieruchomo�ci (art. 12 ust. 1 u.z.n.s.p.w.f.r.). Dla
rozwi¹zania powy¿szego problemu kluczowe znaczenie posiada okolicz-
no�æ, ¿e nieruchomo�ci przejête od wojsk Federacji Rosyjskiej stanowi¹
w³asno�æ Skarbu Pañstwa. W zwi¹zku z tym, z uwagi na w³a�ciciela nie-
ruchomo�ci, przy ich zbywaniu posi³kowo stosuje siê procedurê realizacji
pierwszeñstwa przewidzian¹ w u.g.n., a to na mocy sformu³owanej w art.
2 u.g.n. zasady, w my�l której przepisy ustawy o gospodarce nieruchomo-
�ciamimaj¹ charakter uzupe³niaj¹cyw stosunku do innych ustaw,w zakre-
sie spraw dotycz¹cych gospodarki nieruchomo�ciami, nie uregulowanych
w tych ustawach. Zasada ta doznaje wzmocnienia w postaci art. 2 ust. 3
u.z.n.s.p.w.f.r. Przepis ten stanowi, i¿ gospodarowanie nieruchomo�ciami
innymi ni¿ rolne i le�ne podlega przepisom u.g.n., ze zmianami wynikaj¹-
cymi z u.z.n.s.p.w.f.r.
Wojewoda sporz¹dza wykaz nieruchomo�ci przeznaczonych do sprze-

da¿y i wywiesza go na okres 14 dni w siedzibach wojewody i jednostek
samorz¹du terytorialnego, w³a�ciwych ze wzglêdu na miejsce po³o¿enia
nieruchomo�ci. Informacjê o wywieszeniu tego wykazu podaje siê do pu-
blicznej wiadomo�ci przez og³oszenie w prasie lokalnej i centralnej (art. 9
u.z.n.s.p.w.f.r.). Niezale¿nie od powy¿szego, nale¿y ustaliæ osoby upraw-
nione z tytu³u pierwszeñstwa i zawiadomiæ je na pi�mie o przeznaczeniu
lokalu do sprzeda¿y.W zawiadomieniu zamieszcza siê informacjê o przy-
s³uguj¹cym pierwszeñstwie, pod warunkiem z³o¿enia wniosku o nabycie
przed up³ywem terminu okre�lonegowzawiadomieniu.Nadto osoba, która
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chce skorzystaæ z pierwszeñstwa, musi z³o¿yæ o�wiadczenie, ¿e wyra¿a
zgodê na cenê ustalon¹ wed³ug zasad obowi¹zuj¹cych przy zwrocie wy-
w³aszczonych nieruchomo�ci.
Je�li chodzi o pierwszeñstwo przyznane gminie, powiatowi i samorz¹-

dowi województwa do nabycia, w drodze darowizny, nieruchomo�ci prze-
jêtej przez Skarb Pañstwa od wojsk Federacji Rosyjskiej, to tryb realizacji
tego pierwszeñstwa jest stosunkowoprosty.Mianowiciewojewoda powia-
damia jednostki samorz¹du terytorialnego, na obszarze których znajduje siê
dana nieruchomo�æ, o zamiarze jej zbycia, wyznaczaj¹c jednocze�nie 30-
dniowy termin do z³o¿enia wniosku o nabycie nieruchomo�ci. Wniosek
sk³adaj¹ zarz¹dy jednostek samorz¹du terytorialnego.Niez³o¿eniewniosku
w terminie rozumie siê jako rezygnacjê z nabycia nieruchomo�ci (art. 4 i
4a u.z.n.s.p.w.f.r.). Dopiero gdy nieruchomo�æ nie sta³a siê przedmiotem
darowizny, mo¿e zostaæ sprzedana w trybie przetargu.
Ustawowe pierwszeñstwo s³u¿y tak¿e podmiotowi zarz¹dzaj¹cemu

portem w razie oddania w u¿ytkowanie wieczyste gruntów po³o¿onych w
granicach portów lub przystanimorskich (art. 4 ust. 1 pkt 2 u.p.p.m.). I tym
razemprzepis szczególnynie okre�la trybu skorzystania przez osobêupraw-
nion¹ z przys³uguj¹cego jej pierwszeñstwa. Poniewa¿ zasad¹ jest, i¿ porty
oraz przystanie morskie znajduj¹ siê na nieruchomo�ciach bêd¹cych w³a-
sno�ci¹ skarbow¹ lub samorz¹dow¹, to nie mo¿na mieæ w¹tpliwo�ci co do
konieczno�ci odpowiedniego stosowania trybu uregulowanego w art. 34-
35 u.g.n. O dopuszczalno�ci takiego rozwi¹zania przes¹dza zasada wyra-
¿onaw art. 2 u.g.n., wmy�l której przepisy ustawy o gospodarce nierucho-
mo�ciami maj¹ charakter uzupe³niaj¹cy w stosunku do innych ustaw, w
zakresie sprawdotycz¹cych gospodarki nieruchomo�ciami, nie uregulowa-
nych w tych ustawach.
Z omówionych wy¿ej regulacji wyp³ywaj¹ ogólne spostrze¿enia doty-

cz¹ce sposobu realizacji pierwszeñstwa. Mo¿na wyró¿niæ generalnie dwa
tryby realizacji pierwszeñstwa, w ró¿nym stopniu chroni¹ce interes osoby
uprawnionej.Niew¹tpliwie s³abszej ochronyuprawnionemuz tytu³u pierw-
szeñstwa udzielono w art. 34 ust. 1 pkt1-2 u.g.n. Przepis ten wymaga je-
dynie, aby informacja o przeznaczeniu danej nieruchomo�ci do zbycia zna-
laz³a siê w wykazie wywieszonym w siedzibie w³a�ciwego urzêdu. Je¿eli
uprawniony nie z³o¿y wwyznaczonym terminie wniosku o nabycie nieru-
chomo�ci, to tracipierwszeñstwo.Powy¿szakonstrukcjaniew¹tpliwieos³abia
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ochronê interesów osób, na rzecz których ustawodawca zastrzeg³ pierw-
szeñstwo. Trudno bowiem oczekiwaæ, i¿ osoba uprawniona zdo³a na bie-
¿¹co �ledziæ informacje wywieszane w urzêdzie gminy, starostwie powia-
towym lub urzêdzie marsza³kowskim.
Znacznie korzystniejszy dla osoby uprawnionej z tytu³u pierwszeñstwa

jest trybwymagaj¹cy pisemnego powiadomienia przezw³a�ciwyorgan lub
podmiot zarz¹dzaj¹cy nieruchomo�ci¹ o przeznaczeniu nieruchomo�ci do
zbycia.Wzawiadomieniu podana jest informacja o przys³uguj¹cympierw-
szeñstwie, sposobie i warunkach jego wykonania.W szczególno�ci przed-
stawiana jest cena lub informacja o zasadach jej okre�lenia.
Pierwsze z wy¿ej opisanych rozwi¹zañ zosta³o zastosowane w art. 34

ust. 1 pkt 1-2 u.g.n. Natomiast drugie � korzystniejsze dla osoby chc¹cej
zrealizowaæ przyznane jej pierwszeñstwo�przyjêtowwiêkszo�ci regulacji
prawnych odnosz¹cych siê do pierwszeñstwa. W pierwszym przypadku
realizacja pierwszeñstwa zale¿y odwiedzy i zapobiegliwo�ci osoby upraw-
nionej. W drugim przypadku obowi¹zek odszukania i szczegó³owego in-
formowania osoby uprawnionej oraz pozosta³e obowi¹zki organizacyjne
ustawodawca nak³ada na w³a�ciwy organ lub podmiot zarz¹dzaj¹cy zby-
wan¹ nieruchomo�ci¹. Tak znaczne ró¿nice w procedurze realizacji pierw-
szeñstwa powoduj¹, i¿ instytucja pierwszeñstwa chroni w sposób niejed-
nolity interes osób uprawnionych.
Opisane wy¿ej sposoby realizacji ustawowego pierwszeñstwa w naby-

ciu nieruchomo�ci stanowi¹ osobn¹metodê uzgadniania o�wiadczeñ woli.
Trzeba jednak mieæ na uwadze, i¿ prawo cywilne konstruuje trzy tryby
zawierania umów: tryb ofertowy (art. 66-70 k.c.), rokowania (art. 71-72)
i tryb przetargowy (art. 701-704 k.c.). Zatem nale¿y ustaliæ, do którego z
wy¿ejwymienionych trybówwolno zakwalifikowaæ procedurêwykonania
ustawowego pierwszeñstwa. Istotn¹ wskazówkê w tej mierze stanowi art.
28 u.g.n. W my�l powo³anego przepisu, sprzeda¿ nieruchomo�ci albo od-
daniewu¿ytkowaniewieczystenieruchomo�cigruntowejnastêpujewdrodze
przetargu lubwdrodze bezprzetargowej.Warunki zbycia nieruchomo�ciw
drodze bezprzetargowej ustala siê w rokowaniach przeprowadzanych z
nabywc¹.Protokó³ z rokowañ stanowipodstawêdozawarcia umowy.Zatem
wprzypadkach, w których ustawodawca rezygnuje z procedury przetargo-
wej, obowi¹zuje przymus rokowañ dla ostatecznego ustalenia tre�ci umo-
wy. Wniosek ten znajduje potwierdzenie w art. 39 ust. 2 u.g.n., zgodnie z
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którym, je¿eli drugi przetarg zakoñczy³ siêwynikiemnegatywnym,w³a�ci-
wy organ nie ma obowi¹zku organizowania dalszych przetargów, a nieru-
chomo�æ mo¿e byæ zbyta w drodze rokowañ za cenê ustalon¹ w tych ro-
kowaniach.
W my�l art. 37 ust. 2 pkt 1 u.g.n., je¿eli sprzeda¿ lub oddanie w u¿yt-

kowanie wieczyste nieruchomo�ci nastêpuje na rzecz osoby, której przy-
s³uguje pierwszeñstwo w jej nabyciu, wówczas obowi¹zuje tryb bez-
przetargowy.Zkolei � jakwy¿ejwykazano�warunki zbycia nieruchomo�ci
w drodze bezprzetargowej ustala siê w rokowaniach. Zatem procedura
realizacji pierwszeñstwa, o którym mowa w art. 34 u.g.n., stanowi szcze-
góln¹ technikê rokowañ. Ani kodeks cywilny (art. 72), ani ustawa o gospo-
darce nieruchomo�ciami (art. 28) nie precyzuj¹ sposobu prowadzenia ro-
kowañ, poza tym, ¿e ich wynik nale¿y utrwaliæ w formie protokó³u. Przeto
ustawodawca musia³ � dla zabezpieczenia interesu osób, na rzecz których
zosta³o zastrze¿one pierwszeñstwo � okre�liæ tryb realizacji tego¿ pierw-
szeñstwa. Dokonany wy¿ej przegl¹d odpowiednich regulacji prawnych
pozwala na przyjêcie wniosku, i¿ tryb realizacji ustawowego pierwszeñ-
stwa jest stosunkowo jednolity iwka¿dymprzypadkumie�ci siêw formule
rokowañ. Ustawodawca okre�la nie tylko technikê prowadzenia rokowañ,
ale nadto zobowi¹zuje strony negocjuj¹ce do przyjêcia takich, a nie innych
postanowieñ przysz³ej umowy, co w szczególno�ci dotyczy ceny zbycia.
W konkluzji nale¿y powtórzyæ, i¿ procedura realizacji ustawowego

pierwszeñstwa nale¿y do osobnego trybu uzgadniania o�wiadczeñ woli w
celu zawarciaumowy,okre�lanegomianemrokowañ.Stanowiona szczegól-
n¹ technikê prowadzenia rokowañ.

2.4. Skutki prawne naruszenia pierwszeñstwa uregulowanego w usta-
wie o gospodarce nieruchomo�ciami okre�la art. 36 tej ustawy. W my�l
powo³anego przepisu, je¿eli w³a�ciwy organ zachowa siê w sposób nie-
zgodny z tre�ci¹ art. 34 ust. 1-5 u.g.n., Skarb Pañstwa lub jednostka sa-
morz¹du terytorialnego ponosz¹ odpowiedzialno�æ na zasadach ogólnych.
Ustawodawca wskaza³ jednoznacznie, ¿e chodzi tylko o uchybienia spo-
wodowane przez w³a�ciwy organ (tj. starostê wykonuj¹cego zadanie z
zakresu administracji rz¹dowej, zarz¹d gminy, zarz¹d powiatu lub zarz¹d
województwa). Nawymienionych organach spoczywa obowi¹zekwywie-
szenia wykazu nieruchomo�ci przeznaczonych do zbycia oraz pisemnego
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powiadomienia najemcy lokalu omo¿liwo�ci skorzystania z pierwszeñstwa
w jego nabyciu. Innych obowi¹zków art. 34 u.g.n. nie nak³ada naw³a�ciwy
organ. Przeto prima facie tylko w razie naruszenia powy¿szych obowi¹z-
kówosoba legitymuj¹ca siê ustawowympierwszeñstwemmog³aby docho-
dziæ naprawienia przez Skarb Pañstwa lub jednostkê samorz¹du terytorial-
nego poniesionej przez ni¹ szkody. Tym samym rozwa¿any art. 36 u.g.n.
pomija pozosta³e mo¿liwe przypadki naruszenia ustawowego pierwszeñ-
stwa nabycia nieruchomo�ci, np. organy dzia³aj¹ce w imieniu Skarbu Pañ-
stwa, gminy, powiatu lub samorz¹du województwamog¹ zawrzeæ umowê
sprzeda¿y z osob¹ trzeci¹, mimo ¿e uprawniony z tytu³u pierwszeñstwa
zosta³ prawid³owo poinformowany o przeznaczeniu nieruchomo�ci do
sprzeda¿y iw terminie z³o¿y³ o�wiadczenie o zamiarze jej nabycia po cenie
ustalonej przez rzeczoznawcêmaj¹tkowego.Wpowy¿szymprzypadkuoraz
zawsze, ilekroæ sprzedawca uniemo¿liwi uprawnionemu skorzystanie z
pierwszeñstwa okre�lonegowart. 34 ust.1 u.g.n., na sprzedawcy spoczywa
odpowiedzialno�æ odszkodowawcza.Na istnienie tej odpowiedzialno�ci nie
wp³ywa tre�æ art. 36 u.g.n. W istocie rezygnacja z tego unormowania w
¿aden sposób niewp³ynê³aby na zakres odpowiedzialno�ci odszkodowaw-
czej Skarbu Pañstwa lub jednostek samorz¹du terytorialnego26. O odpo-
wiedzialno�ci tej rozstrzygaj¹ bowiem przepisy kodeksu cywilnego.
W doktrynie zgodnie przyjêto, i¿ do odpowiedzialno�ci za naruszenie

pierwszeñstwa okre�lonego w art. 34 u.g.n. nale¿y stosowaæ re¿im odpo-
wiedzialno�ci deliktowej27. Zatem odpowiedzialno�æ Skarbu Pañstwa za
dzia³ania starosty,wykonuj¹cego zadanie z zakresu administracji rz¹dowej,
nastêpuje wed³ug zasad art. 417 k.c. Podobnie jednostka samorz¹du tery-
torialnego odpowiada za czyny swojego zarz¹du wed³ug art. 4201 §1 k.c.
Podstawêpowy¿szej odpowiedzialno�ci deliktowej stanowiprzes³ankawiny
funkcjonariusza publicznego. Nadto konieczne jest ustalenie, czy szkoda
powsta³a i w jakiej wysoko�ci oraz czy istnieje zwi¹zek przyczynowy
pomiêdzy poniesion¹ szkod¹ a naruszeniemprzepisówdotycz¹cych pierw-

26 O zbêdno�ci tego przepisu zob. M. K r a s s o w s k a, [w:] Gospodarka nieruchomo-
�ciami. Przepisy i komentarz, praca zbiorowa, Warszawa 1999, s. 130-131.

27Komentarz do ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami, praca zbiorowa, red. G. Bie-
niek, t. I, Zielona Góra 2000, s. 275-276; S. K o l a n o w s k i, A. K o l a r s k i, Ustawa o
gospodarce nieruchomo�ciami. Komentarz,Warszawa 1998, s. 78;M.Wo l a n i n, op. cit.,
s. 167; M. K r a s s o w s k a, op. cit., s. 128-131; E. G n i e w e k, op. cit., s. 202.
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szeñstwa. Ustawodawca nie okre�li³ skutków prawnych naruszenia zasad
pierwszeñstwa uznaniowego, uregulowanego w drodze zarz¹dzenia woje-
wody lub w uchwale rady gminy, rady powiatu, sejmiku wojewódzkiego.
W pi�miennictwie powszechnie przyjêto, i¿ naruszenie zasad pierwszeñ-
stwa uznaniowego z art. 34 ust. 6 u.g.n. nie spotyka siê z ¿adn¹ sankcj¹
cywilnoprawn¹28.
W tym miejscu nale¿y odpowiedzieæ na pytanie, czy obok opisanej

wy¿ej odpowiedzialno�ci odszkodowawczej wystêpuje tak¿e sankcja nie-
wa¿no�ci umowy z osob¹ trzeci¹, zawartej na skutek naruszenia przepisów
dotycz¹cych pierwszeñstwa. W tym celu trzeba odwo³aæ siê do postano-
wieñ art. 58 k.c., który zagadnienie niewa¿no�ci czynno�ci prawnej regu-
luje w sposób ogólny. W my�l powo³anego przepisu, czynno�æ prawna
sprzeczna z ustaw¹ jest niewa¿na, chyba ¿e w³a�ciwy przepis przewiduje
inny skutek. Taka w³a�nie sytuacja wystêpuje w przypadku art. 36 u.g.n.,
który przewiduje jedynie sankcjê odszkodowawcz¹, czyli inn¹ ni¿ tawska-
zanawart. 58 k.c. Sens normatywny art. 36 nale¿y rozumieæ tak, ¿e przepis
ten w sposób samodzielny i odrêbny reguluje wszelkie skutki naruszenia
pierwszeñstwa okre�lonego w art. 34 ust. 1-5 u.g.n. W rezultacie wy³¹cza
on inne � poza odpowiedzialno�ci¹ odszkodowawcz¹ � skutki naruszenia
pierwszeñstwawnabyciu nieruchomo�ci. Zatembrakpodstawyprawnej do
stwierdzenia niewa¿no�ci umowy zawartej z pokrzywdzeniem osoby, któ-
rej przys³uguje pierwszeñstwo29.
Gdyby odrzuciæ powy¿sz¹ wyk³adniê, nale¿a³oby wówczas regulacjê

zwart¹ w art. 36 u.g.n. uznaæ za zbêdne �przypomnienie�, i¿ �ród³em od-
powiedzialno�ci odszkodowawczej s¹ przepisy kodeksu cywilnego. Jednak
interpretacji tekstu prawnegowinno towarzyszyæ za³o¿enie o racjonalno�ci
prawodawcy. A racjonalny prawodawca nie ustanawia przepisów zbêd-
nych lub tylko o walorze edukacyjnym. Zatem wcze�niej zaproponowany
sposób rozumienia art. 36 u.g.n. nale¿y uznaæ za bardziej uzasadniony. Nie
ma tak¿e podstawdo tego, abywprzypadkunaruszenia ustawowegopierw-
szeñstwa dopuszczalne by³o uruchomienie ochrony przewidzianejw art. 59
k.c. Powo³any przepis reguluje zagadnienie bezskuteczno�ci wzglêdnej

28 Komentarz do ustawy..., s. 276; E. G n i e w e k, op. cit., s. 203; M.Wo l a n i n, op.
cit., s. 167.

29 E. G n i e w e k, op. cit., s. 200.
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umowyzawartej z pokrzywdzeniemosoby trzeciej. Jednakart. 59k.c. chroni
jedynie roszczenia osób trzecich, nie znajduje natomiast zastosowania do
instytucji pierwszeñstwa. Zatem sankcja bezskuteczno�ci wzglêdnej mo-
g³aby dotyczyæ tylko tych osób, dla których �ród³em pierwszeñstwa jest
roszczenie (art. 34 ust. 1 pkt 1 u.g.n.).
Ustalenia powy¿sze nie odnosz¹ siê do pierwszeñstwa s³u¿¹cego zarz¹-

dzaj¹cemu portem. W my�l art. 4 ust. 2 u.p.p.m., oddanie w u¿ytkowanie
wieczyste gruntówpo³o¿onychwgranicach portów lubprzystanimorskich,
z naruszeniem prawa pierwszeñstwa, jest niewa¿ne.
Ustawodawca nie wskaza³ ¿adnych sankcji w przypadkach naruszenia

ustawowego pierwszeñstwa przy sprzeda¿y nieruchomo�ci nale¿¹cych do
ZasobuW³asno�ciRolnej SkarbuPañstwa (art. 29 ust. 1 pkt 1-3 u.g.n.r.s.p.)
lub uprzednio przejêtych na rzecz Skarbu Pañstwa od wojsk Federacji
Rosyjskiej (art. 12 ust. 1 u.z.n.s.p.w.f.r.).To samoodnosi siê do przypadków
pierwszeñstwa przys³uguj¹cego pracownikom i by³ym pracownikom La-
sów Pañstwowych oraz innych jednostek organizacyjnych le�nictwa (art.
40a ust. 4-6 u.l.). Nale¿y stwierdziæ, ¿e brak stosownej regulacji w odno-
�nych przepisach szczególnych w ¿adnej mierze nie zamyka drogi do
wyst¹pienia przez osobê uprawnion¹ z tytu³u pierwszeñstwa o przyznanie
jej odszkodowania od sprzedawcy. Podstawê do przyznania odszkodowa-
nia stanowi¹ przepisy kodeksu cywilnego. Jak siê zdaje, odszkodowanie
przys³uguje w razie niewykonania któregokolwiek z obowi¹zków na³o¿o-
nych przez ustawodawcê na podmiot zobowi¹zany, je¿eli w nastêpstwie
uprawnionyz tytu³upierwszeñstwaniemóg³wykonaæswegoprawa.Ochrona
uprawnionego z tytu³u pierwszeñstwa nie powinna byæ ograniczana tylko
do niektórych naruszeñ tego pierwszeñstwa.O przyznaniu odszkodowania
winien decydowaæ nie rodzaj naruszenia, leczwywo³any skutek. Skutkiem
tymmusi byæ pozbawienie uprawnionegomo¿liwo�ci skorzystania z pierw-
szeñstwa przy nabywaniu nieruchomo�ci.
Ponownie nale¿y rozwa¿yæ, czy w powo³anych wy¿ej przypadkach

pierwszeñstwa, zastrze¿onego na wypadek zbycia nieruchomo�ci, obok
odpowiedzialno�ci odszkodowawczej nie wystêpuje równolegle sankcja
niewa¿no�ci umowy zawartej z naruszeniem przepisów o pierwszeñstwie.
Kluczowe znaczenie posiada tutaj okoliczno�æ, i¿ w regulacjach prawnych
dotycz¹cych pierwszeñstwa, a umieszczonych poza u.g.n., nigdzie nie
pojawia siê przepis analogiczny do art. 36 tej ustawy. St¹d nale¿y dopu�ciæ
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mo¿liwo�æ siêgniêcia do postanowieñ art. 58 k.c., który zagadnienie nie-
wa¿no�ci czynno�ci prawnej reguluje w sposób ogólny. W my�l powo³a-
nego przepisu, czynno�æ prawna sprzeczna z ustaw¹ jest niewa¿na. Ponie-
wa¿ niniejsze rozwa¿ania dotycz¹ pierwszeñstwa maj¹cego swe �ród³o w
ustawie, dlatego umowê zawart¹ w drodze naruszenia takiego pierwszeñ-
stwa trzeba zakwalifikowaæ jako sprzeczn¹ zustaw¹.Tymbardziej ¿enormy
ustanawiaj¹ce poszczególne przypadki pierwszeñstwamaj¹ charakter bez-
wzglêdnie obowi¹zuj¹cy (iuris cogentis)30. Bez znaczenia pozostaje to, i¿
sama umowa spe³nia wszystkie wymagania przewidziane dla danego typu
umów, bowiemprzes³ank¹ uznania umowyza niewa¿n¹ z powodu sprzecz-
no�ci z ustaw¹ jest ocena zachowania kontrahentóww fazie poprzedzaj¹cej
dokonanie czynno�ci prawnej31. Sankcj¹ naruszenia zakazów z art. 58 k.c.
jest bezwzglêdna32 niewa¿no�æ czynno�ci prawnej. Stan bezwzglêdnej
niewa¿no�ci jest brany pod uwagê przez s¹d z urzêdu33. Niewa¿no�æ, o
której mowa, wystêpuje pod warunkiem, ¿e zbywca nie dope³ni³ na³o¿o-
nych na niego w ustawie powinno�ci, czego skutkiem by³a niemo¿no�æ
wykonania przez uprawnionego przys³uguj¹cego mu pierwszeñstwa.
Natomiast brakuje podstaw, aby w przypadku naruszenia ustawowego

pierwszeñstwa dopuszczalne by³o uruchomienie ochrony przewidzianej w
art. 59 k.c. Powo³any przepis dotyczy tylko osób, którym s³u¿y okre�lone
roszczenie.W przypadku uprawnionego z tytu³u pierwszeñstwa, nie mo¿e
on wskazaæ na swoje pierwszeñstwo jako �ród³o roszczenia, zatem nie
mo¿e równie¿ ¿¹daæ uznania umowy z osob¹ trzeci¹ za bezskuteczn¹ w
stosunku do niego.
Jak ju¿ zauwa¿ono, problematyka pierwszeñstwa nie doczeka³a siê

ogólnego uregulowania poprzez zgrupowanie przepisów jej dotycz¹cychw
jednymakcie prawnym, st¹d brakuje przepisu, który by regulowa³w sposób
szczególny � tak jak to czyni art. 599 § 2 k.c. w odniesieniu do pierwokupu

30 SN wielokrotnie wypowiada³ siê, ¿e pierwszeñstwo w nabyciu nieruchomo�ci ma
charakter bezwzglêdnie obowi¹zuj¹cy, co powoduje konsekwencje wynikaj¹ce z art. 58 § 1
k.c. Zob. uchwa³a SN z dnia 5 pa�dziernika 1990 r. III CZP 50/90, OSP 1991, nr 4, poz.
103; wyrok SN z dnia 20 stycznia 1998 r. I CKN 368/97, OSNC 1998, nr 9, poz. 143.

31 Por. co do zmowy uczestników licytacji wyrok SN z dnia 17 czerwca 1981 r. II CR
224/81, OSP 1983, nr 7-8, poz. 149.

32 Tak M. S a f j a n, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, pod red. K. Pietrzykowskiego, t.
I, Warszawa 1997, s. 150.

33 Por. wyrok SN z dnia 19 grudnia 1984 r. III CRN 183/84, nie publ.
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� kwestiê niewa¿no�ci umowy zawartej z pominiêciem pierwszeñstwa
ustawowego.W efekcie kwestia powy¿sza zosta³a unormowana w sposób
niejednolity. Tym samymustaleniewszystkich skutkównaruszenia przepi-
sów dotycz¹cych pierwszeñstwa mo¿liwe bêdzie dopiero po rozwa¿eniu,
z jakimpierwszeñstwemmamy in concretodoczynienia, a zatem jak zosta³o
ono ukszta³towane przez ustawê34.

3. Od prawnego mechanizmu pierwszeñstwa nale¿y odró¿niæ proble-
matykêwy³¹czno�ci na nabycie nieruchomo�ci. Zasadawy³¹czno�ci doty-
czy przede wszystkim sprzeda¿y nieruchomo�ci oddanej w u¿ytkowanie
wieczyste. Przeniesieniew³asno�ci takiej nieruchomo�cimo¿liwe jest tylko
na rzecz u¿ytkownikawieczystego, Skarbu Pañstwa lub na rzecz jednostki
samorz¹du terytorialnego (art. 32 ust. 1 i 3 u.g.n., art. 17b ust. 4 u.g.n.r.s.p.).
Z uwagi na istotê prawa u¿ytkowaniawieczystego nieruchomo�æ, na której
prawo to zosta³o ustanowione, nie mo¿e zostaæ w³¹czona do otwartego
obrotu.
Inny przypadek wy³¹czno�ci na nabycie nieruchomo�ci uregulowany

jest w art. 37 ust. 2 pkt 6 u.g.n. Przepis ten dotyczy zbycia czê�ci nieru-
chomo�ci, która nie mo¿e byæ zbyta jako odrêbna nieruchomo�æ. Mo¿e
natomiast zostaæ nabyta przez w³a�ciciela b¹d� u¿ytkownika wieczystego
nieruchomo�ci przyleg³ej, je¿eli jest niezbêdna do poprawienia warunków
zagospodarowania tej¿e nieruchomo�ci przyleg³ej.
Wy³¹czno�æ zosta³a zastrze¿ona tak¿e w przypadku sprzeda¿y kwater

lub lokali mieszkalnych, znajduj¹cych siê w budynkach bêd¹cych w zaso-
bach Wojskowej Agencji Mieszkaniowej. Prawo do nabycia zajmowanej
kwatery lub lokalu mieszkalnego zosta³o przyznane wy³¹cznie osobom
taksatywnie wymienionym w art. 56 ustawy z dnia 22 czerwca 1995 r. o
zakwaterowaniuSi³ZbrojnychRzeczypospolitejPolskiej35. Je¿eli danaosoba
nie skorzysta z uprawnienia do nabycia zajmowanej kwatery lub lokalu, to
Agencja nie mo¿e wybraæ innego nabywcy.
Z powy¿szego wynika podstawowa ró¿nica pomiêdzy mechanizmem

wy³¹czno�ci i pierwszeñstwa. W przypadku wy³¹czno�ci kr¹g nabywców
jest zamkniêty, co sprawia, i¿ w razie rezygnacji osób tworz¹cych powy¿-

34 Prawo obrotu nieruchomo�ciami, praca zbiorowa, red. S. Rudnicki,Warszawa 1996,
s. 424.

35 Dz.U. z 1995 r. Nr 86, poz. 433 ze zm.
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szykr¹g, nieruchomo�æniemo¿ezostaæ zbyta.Odmiennymizasadami rz¹dzi
siê instytucja pierwszeñstwa. Gdyby bowiem osoba, na rzecz której pierw-
szeñstwo zosta³o zastrze¿one, nie skorzysta³a z niego, to nieruchomo�æ
mo¿e zostaæ zbyta na zasadach ogólnych.
Normatywna konstrukcja wy³¹czno�ci stanowi oddzielny od instytucji

pierwszeñstwaprzypadek ograniczenia swobodyobrotu nieruchomo�ciami
skarbowymi i samorz¹dowymi. Powy¿sze zagadnienia nie powinny byæ
³¹czone i wymagaj¹ osobnych ustaleñ.

4. Przeprowadzone do tej pory rozwa¿ania mia³y na celu opisanie pod-
stawowych elementów konstrukcyjnych, tworz¹cych prawny mechanizm
pierwszeñstwa. Kluczowe znaczenie posiada okoliczno�æ, i¿ mechanizm
ten znajduje zastosowanie tylko do rozporz¹dzania nieruchomo�ciami skar-
bowymi i samorz¹dowymi. Instytucja pierwszeñstwawsposóbdaleko id¹cy
ogranicza swobodêkontraktowania,wprostwskazuj¹c osobê nabywcyoraz
kryteria ustalenia ceny. Dokonany przez ustawodawcê wybór kandydatów
na nabywców znajduje przede wszystkim uzasadnienie s³uszno�ciowe,
zarazem stanowi¹c wyraz okre�lonej polityki spo³ecznej. Nale¿y zauwa-
¿yæ, i¿ instytucja pierwszeñstwa nie odnosi siê do wszystkich form obrotu
nieruchomo�ciami.W istocie (poza nielicznymi wyj¹tkami) dotyczy tylko
przypadków sprzeda¿y, oddaniawu¿ytkowaniewieczyste oraz ustanowie-
niaodrêbnejw³asno�ci lokalimieszkalnych.Ustalenie tre�ciprzysz³ejumowy
pomiêdzy zobowi¹zanym i uprawnionymz tytu³u pierwszeñstwa nastêpuje
w trybie rokowañ. Przepisy dotycz¹ce pierwszeñstwa ustanawiaj¹ stosun-
kowo rozbudowan¹ procedurê rokowañ. Szczególnie wa¿nym zagadnie-
niem jest ocena skutkównaruszenia ustawowegopierwszeñstwawnabyciu
nieruchomo�ci. Przepisy reguluj¹ce poszczególneprzypadki pierwszeñstwa
kwestii powy¿szej albo w ogóle nie normuj¹, albo czyni¹ to w sposób
nadmiernie lakoniczny. W efekcie brak jest jednolitych rozwi¹zañ, a tym
samym ocena wszystkich skutków prawnych naruszenia pierwszeñstwa
mo¿liwa jest dopiero po ustaleniu, z jakim konkretnie przypadkiem pierw-
szeñstwa mamy do czynienia.
Powy¿szyopis nakre�la ramyprawne instytucji pierwszeñstwa.Wpraw-

dzie brak przepisów ogólnych dotycz¹cych pierwszeñstwa w nabyciu �
zgrupowanychwjednymakcieprawnym�mo¿ewskazywaæ, i¿ustawodaw-
ca nie zmierza³ do jednolitego ukszta³towania instytucji pierwszeñstwa.
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Jednak z drugiej strony wolno postawiæ wniosek, i¿ mimo mocno rozpro-
szonej regulacji ustawodawca dzia³a³ na tyle konsekwentnie, aby zachowaæ
pewne generalne zasady tworzenia instytucji pierwszeñstwa.
Dokonane wy¿ej ustalenia otwieraj¹ drogê do sformu³owania definicji

omawianego pojêcia, a tak¿e do ustalenia charakteru prawnego instytucji
pierwszeñstwa.Ustawodawca nie poda³ legalnej definicji pierwszeñstwaw
nabyciunieruchomo�ci.Próbêwype³nienia tej lukipodjê³a judykatura.Pojêcie
pierwszeñstwawyja�ni³ bli¿ej S¹dNajwy¿szywuchwale sk³adu 7 sêdziów
z dnia 23 lipca 1992 r.36, stwierdzaj¹c, ¿e �pierwszeñstwo polega przede
wszystkimna eliminacji innych podmiotówubiegaj¹cych siê o tê sam¹
rzecz�. Przywo³uj¹c jednak powy¿sz¹ definicjê, trzeba mieæ na uwadze
fakt, ¿e zosta³a ona sformu³owana w uzasadnieniu uchwa³y dotycz¹cej
wyk³adni i stosowania art. 30 ustawy z dnia 29kwietnia 1985 r. o gospodar-
ce gruntami i wyw³aszczaniu nieruchomo�ci37, która utraci³a moc z dniem
1 stycznia 1998 r. Wobec powy¿szego mog¹ pojawiæ siê uzasadnione
w¹tpliwo�ci, czy definicja pierwszeñstwa zrekonstruowana na tle tylko
jednegoprzepisu jest adekwatna doproblematyki pierwszeñstwa,maj¹cego
swoje �ród³o w innych przepisach szczególnych. Przeto � opieraj¹c siê na
ustaleniach poczynionych w toku niniejszych rozwa¿añ � nale¿y zapropo-
nowaæ inne okre�lenie pierwszeñstwa.Ustawowepierwszeñstwownaby-
ciu nieruchomo�ci polega na wyznaczeniu kolejno�ci nabywców, na
wypadek gdyby zobowi¹zany wyrazi³ zamiar zbycia nieruchomo�ci.
Kolejno�æ zostaje zachowana tak¿e w sytuacjach, w których ma miejsce
zbieg uprawnieñ do pierwszeñstwaw nabyciu nieruchomo�ci (zob. np. art.
34 ust. 2 u.g.n. oraz art. 29 ust. 1f u.g.n.r.s.p.). Jednak istot¹ pierwszeñstwa
jest zakaz rozporz¹dzania nieruchomo�ci¹ skarbow¹ lub samorz¹do-
w¹ w sposób naruszaj¹cy pierwszeñstwo. Jest to zakaz warunkowy,
bowiemw razie rezygnacji przez osobê uprawnion¹ z zastrze¿onego na jej
rzecz pierwszeñstwa, zbywana nieruchomo�æ zostaje przeznaczona do
otwartego obrotu, na ogó³ w trybie przetargowym.
Korelatem zakazu okre�lonego postêpowania mo¿e byæ nakaz zacho-

wania siê w inny sposób, st¹d pierwszeñstwomo¿na tak¿e rozumieæ jako
ustawowy nakaz skierowanym do zobowi¹zanego, aby ten w sytuacji,

36 III CZP 62/92, OSNCP 1992, nr 12, poz. 214.
37 Tekst jedn.: Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.
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kiedy og³osi swój zamiar zbycia nieruchomo�ci, stworzy³ dla podmiotu
uprawnionego mo¿liwo�æ nabycia tej nieruchomo�ci przed innymi osoba-
mi. Norma nakazuj¹ca wyznacza obowi¹zek powiadomienia uprawnione-
go (bezpo�rednio lub po�rednio � przez podanie do ogólnej wiadomo�ci)
o przys³uguj¹cymmupierwszeñstwiew nabyciu nieruchomo�ci i sposobie
skorzystania z tego pierwszeñstwa. Nie mamy wiêc do czynienia ze z³o-
¿on¹ sytuacj¹ prawn¹ (np. z uprawnieniem), lecz z podstawow¹ modalno-
�ci¹ prawn¹38.W szczególno�ci niemo¿na uznaæ, ¿e ustawowe pierwszeñ-
stwo jest równoznaczne z roszczeniem. Pierwszeñstwo samo z siebie nie
jest �ród³empowstania roszczenia. Czêste s¹ jednak przypadki, kiedy danej
osobie przys³uguje z mocy przepisu ustawy roszczenie do okre�lonej nie-
ruchomo�ci, a jednocze�nie mo¿e ona skorzystaæ z pierwszeñstwa w jej
nabyciu (zob. art. 34 ust. 1 pkt 1 u.g.n.). Trzeba wyra�nie odró¿niæ obie
powy¿sze sytuacje. Mianowicie osobie posiadaj¹cej roszczenie o nabycie
nieruchomo�ci wolno dochodziæ realizacji tego roszczenia niezale¿nie od
tego, czy osoba, która ni¹ aktualnie w³ada, wyra¿a zamiar jej zbycia.
Natomiast pierwszeñstwo sprowadza siê w istocie do mo¿liwo�ci nabycia
nieruchomo�ci przed innymi podmiotami, je�li zobowi¹zanyprzeznaczy³ j¹
do zbycia. Konstrukcja pierwszeñstwa nie przewiduje obowi¹zku zbycia
nieruchomo�ci na rzecz uprawnionego, którego korelatem by³oby odpo-
wiednie roszczenie po stronie tego¿ uprawnionego.
Przeprowadzone rozwa¿ania mia³y za cel ukazanie podstawowych

prawid³owo�ci w kszta³towaniu przez prawodawcê instytucji pierwszeñ-
stwa w nabywaniu nieruchomo�ci.

38 Co do pojêciamodalno�ci prawnej zob. S.Wr o n k o w s k a, [w:]A. R e d e l b a c h,
S.W r o n k o w s k a, Z. Z i e m b i ñ s k i, Zarys teorii pañstwa i prawa,Warszawa 1992, s.
143-145.


