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Pierwszeñstwo w nabyciu nieruchomo�ci w trybie
bezprzetargowym � na podstawie ustawy

ogospodarowaniunieruchomo�ciami rolnymi
Skarbu Pañstwa

I. Wstêp

Ustawa z dnia 6 maja 1999 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu
nieruchomo�ciami rolnymiSkarbuPañstwaorazozmianieniektórychustaw
(Dz.U. Nr 49, poz. 484) wprowadzi³a nowe rozwi¹zania prawne w zakre-
sie gospodarowania nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa. Niektóre
z tych rozwi¹zañ nawi¹zuj¹ do zbli¿onych rozwi¹zañ zawartychwustawie
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo�ciami (Dz.U. Nr 115,
poz. 741), stanowi¹c tym samym próbê stworzenia w miarê jednolitego
modelu gospodarowania nieruchomo�ciami Skarbu Pañstwa. Próba ta
powiod³a siê tylko czê�ciowo, albowiem wprowadzone rozwi¹zania do
ustawyogospodarowaniunieruchomo�ciami rolnymiSkarbuPañstwa,mimo
¿ewzorowane na analogicznych z ustawyogospodarce nieruchomo�ciami,
zawieraj¹wiele odrêbno�ci i niejasno�ci, powoduj¹c tymsamymwielew¹t-
pliwo�ci interpretacyjnych.
Do istotnych zmianwprowadzonychwymienion¹wy¿ej ustaw¹ nale¿¹

przepisy reguluj¹ce sprzeda¿ i nabywanie nieruchomo�ci wchodz¹cych w
sk³ad ZasobuW³asno�ci Rolnej Skarbu Pañstwa. Przede wszystkim zmie-
niono zasady, w oparciu o które nastêpuje ustalenie osoby mog¹cej nabyæ
nieruchomo�æ przeznaczon¹ na sprzeda¿.Warto przypomnieæ, ¿e do nowe-
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lizacji ustawysprzeda¿nieruchomo�cinastêpowa³azuwzglêdnieniemprawa
pierwokupu, stosownie do przepisów kodeksu cywilnego, oraz z uwzglêd-
nieniem prawa pierwszeñstwa spó³dzielni produkcji rolnej do u¿ytkowa-
nych przez ni¹ nieruchomo�ci rolnych przed dniem 31 grudnia 1993 r.
Nieruchomo�ci, które nie zosta³y zbyte zgodnie z wskazan¹ wy¿ej zasad¹,
b¹d� co do których nie mia³o zastosowania prawo pierwokupu, podlega³y
sprzeda¿yw trybie publicznego przetargu ustnego (licytacja), awprzypad-
kach uzasadnionych wzglêdami gospodarczymi mo¿na by³o ustaliæ osobê
nabywcy na podstawie przetargu ofert pisemnych (konkurs ofert). Na tle
tego rozwi¹zania ³atwo dostrzec szczególn¹ pozycjê osób, którymprzys³u-
giwa³oprawopierwokupustosowniedoprzepisówkodeksucywilnego, czyli
dzier¿awców nieruchomo�ci rolnych i wspó³w³a�cicieli nieruchomo�ci
rolnych. A zatem sprzeda¿ nieruchomo�ci Skarbu Pañstwa wchodz¹cych
w sk³adZasobu prowadzona by³a z zachowaniemprawapierwokupu dzier-
¿awców i wspó³w³a�cicieli. Poza osobami uprawnionymi do nabycia nie-
ruchomo�ci z tytu³uprawapierwokupu, szczególn¹pozycjêwpostaci prawa
pierwszeñstwa posiada³y spó³dzielnie produkcji rolnej. Powy¿sze zasady
zosta³y w sposób zasadniczy zmienione.

II. Pierwszeñstwo nabycia nieruchomo�ci w trybie bezprze-
targowym

1. Uwagi ogólne

Zgodnie z obecnym brzmieniem art. 29 ust. 1 ustawy, pierwszeñstwo
w nabyciu nieruchomo�ci, po cenie ustalonej w sposób okre�lony w usta-
wie, przys³uguje:
1) by³emuw³a�cicielowi zbywanej nieruchomo�ci lub jego spadkobier-

com, je¿eli nieruchomo�æ zosta³a przejêta na rzecz Skarbu Pañstwa przed
dniem 1 stycznia 1992 r. (z tym ¿e przepis ten nie ma zastosowania do
nieruchomo�ci przejêtych na podstawie przepisów, o których mowa w ust.
1a),
2) spó³dzielni produkcji rolnej w³adaj¹cej faktycznie zbywan¹ nieru-

chomo�ci¹, której u¿ytkowanie ustanowione na rzecz tej spó³dzielniwyga-
s³o na podstawie art. 16 ust. 2 z dniem 31 grudnia 1993 r.,
3) dzier¿awcy zbywanej nieruchomo�ci, je¿eli dzier¿awa trwa³a fak-

tycznie przez okres co najmniej trzech lat.
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Nieruchomo�ci, które nie zosta³y sprzedane na wy¿ej okre�lonych za-
sadach albo do których przepisy te niemaj¹ zastosowania, podlegaj¹ sprze-
da¿y w trybie publicznego przetargu ofert pisemnych. Zasada pierwszeñ-
stwa, jak¹ przyj¹³ ustawodawca, pozwala ju¿ na pocz¹tku rozwa¿añ na
sformu³owanie pewnych ogólnych uwag. Po pierwsze, ustawodawca roz-
szerzy³ kr¹g podmiotów, któremog¹ skorzystaæ z pierwszeñstwa, w szcze-
gólno�ci poprzez w³¹czenie by³ych w³a�cicieli zbywanej nieruchomo�ci i
ich spadkobierców. Przepis ten, podobnie jak w ustawie o gospodarce
nieruchomo�ciami, pe³ni funkcjê zbli¿on¹ do funkcji reprywatyzacyjnej. Po
drugie, ustawodawca, stwarzaj¹c okre�lonympodmiotomuprzywilejowan¹
pozycjê w zakresie mo¿liwo�ci nabycia nieruchomo�ci, pos³uguje siê kon-
strukcj¹ pierwszeñstwa, jednak pierwszeñstwo to nie jest prawem pierwo-
kupu. Po trzecie, pozycja prawna dzier¿awców zbywanej nieruchomo�ci
rolnej Skarbu Pañstwa zosta³a wyra�nie os³abiona. Z jednej strony zostali
pozbawieni prawa pierwokupu, z drugiej za� pierwszeñstwo, które posia-
daj¹, sytuuje ichwostatniej kolejno�ci spo�ród osób uprawnionych z tytu³u
pierwszeñstwa. A po czwarte, ustawodawca wy³¹czy³ stosowanie prawa
pierwokupu tylko w stosunku do dzier¿awców, tym samym wspó³w³a�ci-
cielom nieruchomo�ci rolnej nadal przys³uguje prawo pierwokupu. Takie
nieracjonalne rozwi¹zanie spowodowa³o, ¿e w praktyce mo¿e powstaæ
konkurencja uprawnieñ z tytu³u pierwszeñstwa i z tytu³u prawapierwokupu
wspó³w³a�ciciela, a takiej sytuacji ustawodawca w ogóle nie przewidzia³.
Przystêpuj¹c do bli¿szej analizy przepisówdotycz¹cych pierwszeñstwa

w nabyciu nieruchomo�ci Skarbu Pañstwa, nale¿y najpierw sprecyzowaæ
zakres pojêcia �nabycie�, a tym samym okre�liæ zakres stosowania zasady
pierwszeñstwa. Ustawodawca, wprowadzaj¹c zasadê pierwszeñstwa, po-
s³uguje siê sformu³owaniem�nabycie nieruchomo�ci�, �zbywananierucho-
mo�æ�, como¿e sugerowaæ, ¿euprawnionympodmiotomprzys³ugujepierw-
szeñstwo w ka¿dym przypadku zbycia nieruchomo�ci Skarbu Pañstwa.
Jednak fakt zamieszczenia przepisu reguluj¹cego zasadê pierwszeñstwa w
rozdziale dotycz¹cym sprzeda¿y nieruchomo�ci, a tak¿e dalsze przepisy
zwi¹zane z t¹ zasad¹ wskazuj¹, ¿e pierwszeñstwo w nabyciu nieruchomo-
�ci przys³uguje tylkowprzypadku sprzeda¿y nieruchomo�ci.Wprzypadku
zbycia nieruchomo�ci SkarbuPañstwaw innej formie prawnej ni¿ sprzeda¿
zasada pierwszeñstwa niema zastosowania.Oprzeznaczeniu do sprzeda¿y
nieruchomo�ci, do nabycia której przys³uguje pierwszeñstwouprawnionym



79

Pierwszeñstwo w nabyciu nieruchomo�ci w trybie bezprzetargowym...

osobom, Agencja zawiadamia na pi�mie tê osobê, podaj¹c cenê nierucho-
mo�ci oraz termin z³o¿enia wniosku o nabycie na warunkach podanych w
zawiadomieniu. Z tym ¿e termin nie mo¿e byæ krótszy ni¿ 21 dni od dnia
otrzymania zawiadomienia.Osobyuprawnione korzystaj¹ z pierwszeñstwa
wnabyciu nieruchomo�ci, je¿eli z³o¿¹ o�wiadczenie, ¿ewyra¿aj¹ zgodê na
jej nabycie po cenie okre�lonejwzawiadomieniu.Dorêczanie zawiadomieñ
odbywa siê wed³ug przepisów k.p.a.

2. Pierwszeñstwo przys³uguj¹ce by³emu w³a�cicielowi lub jego
spadkobiercom

a) Zakres podmiotowy
Pierwsz¹ kategori¹ podmiotów, które mog¹ skorzystaæ z zasady pierw-

szeñstwa w przypadku sprzeda¿y nieruchomo�ci Skarbu Pañstwa, s¹ byli
w³a�ciciele lub ich spadkobiercy, je¿eli nieruchomo�æ zosta³a przejêta na
rzecz Skarbu Pañstwa przed dniem 1 stycznia 1992 r., czyli przed dniem
wej�cia w ¿ycie ustawy z dnia 19 pa�dziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa. Przyznanie by³ym w³a�cicie-
lom lub ich spadkobiercom pierwszeñstwaw nabyciu sprzedawanej nieru-
chomo�ci Skarbu Pañstwa, i to pierwszeñstwa, które w przypadku zbiegu
uprawnieñ stosuje siê w pierwszej kolejno�ci, wskazuje, ¿e przyjêta regu-
lacja � wobec braku ustawy reprywatyzacyjnej � przynajmniej w pewnym
zakresie spe³nia funkcje reprywatyzacyjne.Tymbardziej ¿enagruncieustawy
o gospodarce nieruchomo�ciami by³y w³a�ciciel lub jego nastêpca prawny
móg³ ju¿ wcze�niej skorzystaæ z zasady pierwszeñstwa w nabyciu nieru-
chomo�ciwprzypadku sprzeda¿ynieruchomo�ci SkarbuPañstwa.Agencja
W³asno�ci Rolnej Skarbu Pañstwa, przeznaczaj¹c do sprzeda¿y nierucho-
mo�æ, do której nabycia przys³uguje by³emu w³a�cicielowi lub jego spad-
kobiercompierwszeñstwo, zobowi¹zana jest zawiadomiænapi�mie têosobê,
podaj¹c cenê nieruchomo�ci oraz termin z³o¿enia wniosku o nabycie.
Wykonanie tego obowi¹zku przez Agencje nie nastrêcza problemu, gdy
by³y w³a�ciciel lub jego spadkobiercy s¹ znani oraz znany jest ich adres,
problem powstaje wówczas, gdy brak jest adresu osób uprawnionych b¹d�
informacji, kto jest spadkobierc¹ po by³ymw³a�cicielu.Wówczas pojawia
siê pytanie, czy i jakie kroki ma podj¹æ Agencja, aby wykonaæ wynikaj¹cy
z ustawy obowi¹zek zawiadomienia by³ego w³a�ciciela lub jego spadko-
bierców o przeznaczeniu nieruchomo�ci do sprzeda¿y. Maj¹c na uwadze
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powy¿szy obowi¹zek, który spoczywa na Agencji, a tak¿e fakt, i¿ ustawo-
dawca nie uregulowa³ sposobu i zakresu jego realizacji, wskazówek do
rozwi¹zania powy¿szego problemu zaczêto poszukiwaæ w analogicznych
rozwi¹zaniach w ustawie o gospodarce nieruchomo�ciami. Jednak wzoro-
wanie siê na rozwi¹zaniach zawartychw tej ustawie okaza³o siê zabiegiem
krótkotrwa³ym, albowiemustaw¹ zdnia 7 stycznia 2000 r. o zmianie ustawy
o gospodarce nieruchomo�ciami (Dz.U.Nr 6, poz. 70) zmieniono regulacjê
dotycz¹c¹ pierwszeñstwawnabyciu nieruchomo�ciw trybie bezprzetargo-
wym przez by³ego w³a�ciciela. Reguluj¹c w pierwotnej wersji art. 34 ust.
1 pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami pierwszeñstwo w nabyciu
nieruchomo�ci, które przys³uguje poprzedniemu w³a�cicielowi zbywanej
nieruchomo�ci lub jego nastêpcom prawnym, ustawodawca wprowadzi³
dodatkowywarunek, je¿eli �jego adres jest znany�.Azatemwsytuacji, gdy
nie by³ znany adres by³ego w³a�ciciela lub jego nastêpcy prawnego, nie
powstawa³ obowi¹zek zawiadomienia ich o przeznaczeniu nieruchomo�ci
do sprzeda¿y. O tym, czy adres osoby uprawnionej by³ znany, czy nie,
decydowa³o kryterium obiektywne, jakim by³ fakt posiadania adresu przez
Centralne BiuroAdresowe, a nie tylko fakt, ¿e organ, który podj¹³ zamiar
sprzeda¿y nieruchomo�ci, nie posiada³ adresu osoby uprawnionej z tytu³u
pierwszeñstwa1. Natomiast reguluj¹c pierwszeñstwoby³egow³a�ciciela lub
jego spadkobiercy na gruncie ustawyogospodarowaniu nieruchomo�ciami
rolnymi Skarbu Pañstwa, ustawodawca w ustawie nie wprowadzi³ analo-
gicznego dodatkowego warunku: �je¿eli adres ich jest znany�. St¹d te¿
pojawi³o siê zasadnicze pytanie, czyw sytuacji gdy adres osoby uprawnio-
nej nie jest znany, Agencja W³asno�ci Rolnej Skarbu Pañstwa jest zwol-
nionazobowi¹zkuzawiadomieniao sprzeda¿ynieruchomo�ci, czy te¿winna
wyst¹piæ do s¹du o wyznaczenie przedstawiciela dla osoby nieobecnej, a
nastêpnie zawiadomiæ przedstawiciela. Za takim rozwi¹zaniemmo¿e prze-
mawiaæ brzmienie przepisu art. 29 ust. 1 pkt 2 ustawy, tzn. przyznanie
pierwszeñstwa by³emuw³a�cicielowi lub jego spadkobiercombez ¿adnych
dodatkowych warunków dotycz¹cych adresu osób uprawnionych, jednak
wyk³adnia celowo�ciowa tego przepisu prowadzi do odmiennegowniosku
i sk³ania do przyjêcia rozwi¹zania, ¿e je¿eli adres osób uprawnionych jest

1 Tak te¿ M.Wo l a n i n, Ustawa o gospodarce nieruchomo�ciami. Komentarz,War-
szawa 1998, s. 161.
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nieznany, Agencja zwolniona jest z obowi¹zku wystêpowania do s¹du o
wyznaczenie przedstawiciela dla osoby nieobecnej. Za takim rozwi¹za-
niem przemawia funkcja, jak¹ ma pe³niæ przepis o pierwszeñstwie by³ego
w³a�cicielawnabyciu nieruchomo�ci, któr¹ jest funkcja reprywatyzacyjna,
a której nie mo¿na zrealizowaæ, je¿eli miejsce pobytu osoby uprawnionej
jest nieznane;ponadtoosobauprawnionaz tytu³upierwszeñstwamo¿enabyæ
nieruchomo�æ, ale jest to nabycie odp³atne. St¹d te¿ trudnowyobraziæ sobie
tak¹ sytuacjê, aby przedstawiciel osoby nieobecnej skorzysta³w jej imieniu
i na jej rzecz z pierwszeñstwa w nabyciu nieruchomo�ci, a co siê z tym
³¹czy, uregulowa³wymagan¹ cenê. Dlatego te¿ podnoszono, ¿e pierwszeñ-
stwo przyznane by³emu w³a�cicielowi lub jego spadkobiercom prawnym
winno byæ dodatkowo dookre�lone � tak jak w ustawie o gospodarce nie-
ruchomo�ciami � je¿eli adres ich jest znany. Brak takiego dookre�lenia w
ustawie spowodowa³, ¿ew rozporz¹dzeniuMinistra SkarbuPañstwa z dnia
14 pa�dziernika 1999 r. zamieszczono zapis, i¿ Agencja zawiadamia na
pi�mie by³ego w³a�ciciela, je¿eli jego adres jest znany2. W wypadku gdy
nie jest znany adres by³ego w³a�ciciela, zawiadomienie, o którym mowa
wy¿ej, stanowiwykaz nieruchomo�ci sporz¹dzony i og³oszony stosowanie
dowymogówustawy, zawieraj¹cy dodatkowo cenê i innewarunki nabycia
tej nieruchomo�ci oraz termin z³o¿enia o�wiadczenia przez by³ego w³a�ci-
ciela o przyjêciu tych warunków3. Takie dookre�lenie w rozporz¹dzeniu
niew¹tpliwie precyzuje i u³atwia funkcjonowanie zasady pierwszeñstwa,
aczkolwiek przepisy te w swym redakcyjnym ujêciu dotycz¹ w³a�ciciela,
a przecie¿winnybyæ tak sformu³owane, abynieby³ow¹tpliwo�ci, i¿ dotycz¹
zarównoby³egow³a�ciciela, jak i jego spadkobierców.Nowelizacja ustawy
z dnia 7 stycznia 2000 r. o gospodarce nieruchomo�ciami w istotny sposób
zmieni³a regulacjê dotycz¹ca prawa pierwszeñstwa by³ego w³a�ciciela. W
aktualnym brzmieniu art. 34 ust. 1 pkt 1 ustawy pierwszeñstwo w nabyciu
nieruchomo�ci w trybie bezprzetargowymprzys³uguje poprzedniemuw³a-
�cicielowi albo jego spadkobiercy, je¿eli z³o¿ywniosek o nabycie nierucho-
mo�ci przedup³ywem terminuokre�lonegowwykazie nieruchomo�ci prze-

2 Rozporz¹dzenie Ministra Skarbu Pañstwa z dnia 14 pa�dziernika 1999 r. w sprawie
okre�lenia szczegó³owego trybu sprzeda¿y nieruchomo�ci i ich czê�ci sk³adowych, warun-
ków rozk³adania ceny sprzeda¿y na raty, stawek szacunkowych gruntów oraz trybu prze-
prowadzania przetargów na dzier¿awê (Dz.U. Nr 90, poz. 1013).

3 Rozporz¹dzenie Ministra Skarbu Pañstwa, op. cit., § 4.
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znaczonych do sprzeda¿y, z tym ¿e termin z³o¿enia wniosku nie mo¿e byæ
krótszy ni¿ 6 tygodni, licz¹c od dnia wywieszenia wykazu. Wykaz nieru-
chomo�ci przeznaczonychdo sprzeda¿ypodaje siê do publicznejwiadomo-
�ci przez og³oszenie w prasie lokalnej albo w inny sposób zwyczajowo
przyjêty w danej miejscowo�ci4. Dostrzegamy zatem zasadnicz¹ zmianê
stanu prawnego: po pierwsze, osob¹ uprawnion¹ z tytu³u pierwszeñstwa
jest poprzedni w³a�ciciel lub jego spadkobiercy, a nie nastêpcy prawni; po
drugie, zmiany nast¹pi³y co do sposobu i formy zawiadamiania osoby
uprawnionej. Ustawodawca zrezygnowa³ z obowi¹zku indywidualnego
zawiadamiania osób uprawnionych, a tym samym konieczno�ci ustalania
tych osób i ich adresów, na rzecz rozwi¹zania, które jest prostsze w sto-
sowaniu dla organu prowadz¹cego sprzeda¿ nieruchomo�ci, jednakwobec
osóbuprawnionychmo¿eprowadziæ doograniczenia ichuprawnieñ z tytu³u
pierwszeñstwawnabyciunieruchomo�ci, przedewszystkimzpowodubraku
informacji o zamiarze sprzeda¿y nieruchomo�ci.W efekcie forma i sposób
zawiadomienia uprawnionej osoby o przys³uguj¹cym jej pierwszeñstwiew
nabyciu nieruchomo�ci jest ró¿nie uregulowanawustawie o gospodarowa-
niu nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa i w ustawie o gospodarce
nieruchomo�ciami. Na tle przepisów przyznaj¹cych by³ym w³a�cicielom
pierwszeñstwow nabyciu nieruchomo�ci, zawartych zarównow ustawie o
gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa, jak i w usta-
wie o gospodarce nieruchomo�ciami, pojawia siê pytanie, czy z uprawnie-
nia tego mog¹ skorzystaæ wszyscy byli w³a�ciciele bez wzglêdu na oby-
watelstwo, jakie aktualnie posiadaj¹, czy te¿mo¿liwo�æ ta jest ograniczona
do obywateli polskich. Brak w wy¿ej wymienionych ustawach jakichkol-
wiek ograniczeñ czy wy³¹czeñ co do osoby by³ego w³a�ciciela wskazuje,
¿e pierwszeñstwownabyciu nieruchomo�ci formalnie nie jest ograniczone
do obywateli polskich. Jednak w stosunku do osób uprawnionych z tytu³u
pierwszeñstwa, które nie posiadaj¹ obywatelstwa polskiego, bêd¹ mia³y
zastosowanie postanowienia ustawy z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu
nieruchomo�ci przez cudzoziemców (Dz.U. z 1996 r. Nr 54, poz. 245).
A zatem, aby nabyæ nieruchomo�æ wwyniku realizacji pierwszeñstwa,

cudzoziemiec musi uzyskaæ zgodê Ministra Spraw Wewnêtrznych, która

4Art. 35 ustawy o gospodarce nieruchomo�ciamiw brzmieniu ustalonymustaw¹ z dnia
7 stycznia 2000 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami (Dz.U. Nr 6, poz. 70).
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wydawana jestw formiedecyzji administracyjnej, za zgod¹MinistraObrony
Narodowej, awprzypadkunieruchomo�ci rolnych równie¿zazgod¹Ministra
Rolnictwa i Gospodarki ¯ywno�ciowej, chyba ¿e zachodzi jeden z wyj¹t-
kówokre�lonychwart. 8ustawy, zwalniaj¹cyzobowi¹zkuuzyskania zgody.
W praktyce oznacza to, ¿e osoba uprawniona z tytu³u pierwszeñstwa, a nie
bêd¹ca obywatelempolskimma szansê na skorzystanie z tego uprawnienia
tylko w przypadku, gdy równocze�nie spe³nia jedn¹ z przes³anek z art. 8,
zwalniaj¹c¹ z obowi¹zku uzyskania zgody na nabycie nieruchomo�ci.
Zwa¿ywszy bowiem, ¿e Agencja, zawiadamiaj¹c na pi�mie osobê upraw-
nion¹ z tytu³u pierwszeñstwa, zobowi¹zana jest okre�liæ termin z³o¿enia
wniosku o nabycie na warunkach podanych w zawiadomieniu, z tym ¿e
termin niemo¿e byæ krótszy ni¿ 21 dni od dnia otrzymania zawiadomienia,
w praktyce uzyskanie przez cudzoziemca w powy¿szym terminie wyma-
ganej zgody na nabycie nieruchomo�ci mo¿e byæ niemo¿liwe, a w konse-
kwencji skorzystanie z pierwszeñstwa.
Okre�laj¹c zakres podmiotowy osób, którym przys³uguje pierwszeñ-

stwo w nabyciu nieruchomo�ci, ustawodawca okre�li³ go pocz¹tkowo w
sposób zró¿nicowany � w ustawie o gospodarce nieruchomo�ciami by³ to
poprzedni w³a�ciciel lub nastêpca prawny tego w³a�ciciela, a w ustawie o
gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa jest to by³y
w³a�ciciel lub jego spadkobiercy. Rozwi¹zania te wyra�nie wskazuj¹, ¿e
w przypadku pierwszeñstwa uregulowanego w ustawie o gospodarce nie-
ruchomo�ciami zakres podmiotowy osób mog¹cych skorzystaæ z tego
uprawnienia by³ szerszy. Przedewszystkimnagruncie ustawyogospodarce
nieruchomo�ciami z pierwszeñstwa, które przys³ugiwa³o by³ymw³a�cicie-
lom, mog³y skorzystaæ zarówno osoby fizyczne, jak i prawne, st¹d te¿
mowa o nastêpcy prawnym w³a�ciciela, a nie spadkobiercy. Termin �na-
stêpca prawny poprzedniego w³a�ciciela� wskazuje, ¿e ustawodawca mia³
na uwadze nabycie pochodne, które okre�la siê w terminologii prawniczej
jako sukcesjê, chocia¿ termin tenwznaczeniu potocznymodpowiada tylko
jednej postaci nabycia pochodnego, amianowicie nabyciu translatywnemu,
moc¹ którego dane prawo w ca³o�ci przechodzi z jednego podmiotu na
drugi5. Sukcesja mo¿e byæ albo sukcesj¹ pod tytu³em ogólnym (sukcesja

5A.Wo l t e r, J. I g n a t o w i c z, K. S t e f a n i u k, Prawo cywilne � zarys czê�ci ogól-
nej, Warszawa 1996, s. 133.
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uniwersalna), albo sukcesj¹ pod tytu³em szczególnym (sukcesja singular-
na). Przy sukcesji uniwersalnej nabywca na skutek zaistnia³ego stanu fak-
tycznego wstêpuje w ogó³ praw stanowi¹cych maj¹tek poprzednika. Suk-
cesja uniwersalna jest instytucj¹ wyj¹tkow¹, dopuszczaln¹ tylko w wy-
padkach przez ustawê wyra�nie przewidzianych, np. wystêpuje ona przy
dziedziczeniu, przy nabyciu spadku na podstawie umowy, przy ³¹czeniu siê
osób prawnych. Natomiast o nabyciu pod tytu³em szczególnym mówi siê
wtedy, gdy przedmiotem sukcesji jest jedno czywiêcej konkretnych praw6.
U¿ycie przez ustawodawcê w pierwotnym brzmieniu art. 34 ust. 1 pkt 2
ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami okre�lenia �nastêpca prawny po-
przedniegow³a�ciciela�wymaga³ tymsamympewnegodookre�lenia. Zwa-
¿ywszy, ¿e w powo³anym przepisie by³a wyra�nie mowa o nastêpcy praw-
nymw³a�ciciela, a nie o nastêpcy konkretnego prawa, nale¿ywnioskowaæ,
¿e przepis ten dotyczy³ tylko nastêpstwa prawnego powsta³ego w drodze
sukcesji uniwersalnej7. Takie sformu³owanie krêgu osób, któremog³y sko-
rzystaæ z pierwszeñstwa w nabyciu nieruchomo�ci oznacza³o, ¿e upraw-
nionymimog³y byæ zarównoosoby fizyczne, jak i osobyprawne.Natomiast
pierwszeñstwowynikaj¹ce z ustawy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami
rolnymi Skarbu Pañstwa zosta³o ograniczone do by³ego w³a�ciciela i jego
spadkobierców. To ograniczenie wskazuje, ¿e inne formy sukcesji uniwer-
salnej zosta³ywy³¹czone. Na tle powy¿szego przepisu niemaw¹tpliwo�ci,
i¿ osob¹ uprawnion¹ z tytu³u pierwszeñstwa jest by³y w³a�ciciel bêd¹cy
osob¹ fizyczn¹ lub jego spadkobiercy, którymi mog¹ byæ zarówno osoby
fizyczne, jak i osobyprawne.Natomiast pojawia siêw¹tpliwo�æ, czyupraw-
nienie z tytu³u pierwszeñstwa przys³uguje by³emuw³a�cicielowi, który jest
osob¹ prawn¹.W¹tpliwo�æwynika z samego sformu³owania �by³emuw³a-
�cicielowi lub jego spadkobiercom�, które mo¿e byæ interpretowane w
dwojaki sposób. Pierwszy sposób to przyjêcie, i¿ by³ymw³a�cicielemmo¿e
byæ tylko osoba fizyczna, bo tylko osoba fizyczna posiada spadkobierców,
drugi mo¿liwy sposób interpretacji sprowadza siê do przyjêcia, i¿ by³ym

6A.Wo l t e r, J. I g n a t o w i c z, K. S t e f a n i u k, op. cit., s. 135; Z. R a d w a ñ s k i,
Prawo cywilne � czê�æ ogólna, Warszawa 1996, s. 90.

7 Tak te¿: M.Wo l a n i n, op. cit., s. 160; E. G n i e w e k, Obrót nieruchomo�ciami
skarbowymi i samorz¹dowymi,Warszawa 1999, s. 185. Nabycie w drodze sukcesji singu-
larnej dopuszcza M. K r a s s o w s k a, [w:] J. S z a c h u ³ o w i c z, M. K r a s s o w s k a,
A. £ u k a s z e w s k a, Gospodarka nieruchomo�ciami, przepisy, komentarz, Warszawa
1999, s. 117.
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w³a�cicielemmo¿e byæ zarówno osoba fizyczna, jak i osoba prawna, z tym
¿ewprzypadku gdy by³ymw³a�cicielem jest osoba prawna � nastêpcy tego
w³a�ciciela s¹wy³¹czeni. Jednoznaczne rozstrzygniêcie powy¿szej kwestii
woparciuoaktualny stanprawny jestwpraktyceniemo¿liwe, jednak sposób
uregulowania krêgu podmiotówuprawnionych przemawia raczej za pogl¹-
dem, i¿ ustawodawca, wprowadzaj¹c pierwszeñstwo w nabyciu nierucho-
mo�ci przez by³ychw³a�cicieli,mia³ na uwadze tylko osoby fizyczne.Takie
odmienne uregulowanie zakresu podmiotowegoby³ychw³a�cicieli, którym
przys³uguje pierwszeñstwo w nabyciu nieruchomo�ci w ustawie o gospo-
darowaniu nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa, w stosunku do re-
gulacji zawartejwustawie o gospodarce nieruchomo�ciami nie znajdowa³o
¿adnego racjonalnego uzasadnienia. St¹d te¿, nowelizuj¹c ustawê o gospo-
darce nieruchomo�ciami, ustawodawca zmieni³ zakres podmiotowy osób
uprawnionych z tytu³u pierwszeñstwa, przyjmuj¹c, ¿e jest to poprzedni
w³a�ciciel lub jego spadkobierca. Z pierwszeñstwem w nabyciu nierucho-
mo�ci w trybie bezprzetargowym, jakie przys³uguje by³emuw³a�cicielowi
lub jego spadkobiercom, ³¹czy siê jeszcze jeden problem, który wymaga
zasygnalizowania. Mianowicie pojawia siê pytanie, jak wygl¹da mo¿li-
wo�æ skorzystania z pierwszeñstwa w przypadku, gdy nieruchomo�æ by³a
przedmiotemwspó³w³asno�ci, czypierwszeñstwo tymsamymmacharakter
podzielny i ka¿demu ze wspó³w³a�cicieli przys³uguje pierwszeñstwo w
granicach udzia³u, jaki posiada³wewspó³w³asno�ci nieruchomo�ci, czy te¿
charakter pierwszeñstwa jest niepodzielny i mo¿e byæ zrealizowane tylko
³¹cznie przez wszystkich wspó³w³a�cicieli w stosunku do ca³ej nierucho-
mo�ci, a nie jej u³amkowych czê�ci. Analogiczne pytanie nasuwa siê w
przypadku, gdy pierwszeñstwo przys³uguje spadkobiercomby³egow³a�ci-
ciela. Przedmiotowe zagadnienie, mimo ¿e nie nowe, bo przecie¿ problem
ten pojawi³ siê wraz z wprowadzeniem prawa pierwszeñstwa w ustawie o
gospodarce gruntami iwyw³aszczaniu nieruchomo�ci, nie by³o dotychczas
rozwa¿ane w literaturze, równie¿ w orzecznictwie nie znalaz³o szerszego
odzwierciedlenia. St¹d te¿ wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z
dnia 7 listopada 1989 r.8, który zapad³ na gruncie ustawy o gospodarce
gruntami i wyw³aszczaniu nieruchomo�ci, a w którym przyjêto, i¿ pierw-
szeñstwomacharakter niepodzielny i przys³uguje ³¹czniewszystkimwspó³-

8 Wyrok NSA z dnia 07.11.1989 r. I SA 401/89, ONSA 1989, nr 1, poz. 58.
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w³a�cicielom, lecz niema przeszkód, abywspó³w³a�ciciele zrzekli siê tego
uprawnienia na rzecz jednego z nich, zas³uguje na szczególn¹ uwagê. Za
takim te¿ rozwi¹zaniem nale¿a³oby siê opowiedzieæ co do pierwszeñstwa
by³ychwspó³w³a�cicieliwnabyciu nieruchomo�ci uregulowanymwart. 29
ust. 1 pkt 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu
Pañstwa. Tylko ³¹czne wykonanie prawa pierwszeñstwa w stosunku do
ca³ej nieruchomo�ci zapewni racjonaln¹ mo¿liwo�æ jej wykorzystania, w
przeciwnym razie nieruchomo�æ stawa³aby siê przedmiotemwspó³w³asno-
�ci ze Skarbem Pañstwa.

b) Zakres przedmiotowy
Kolejn¹ � obok zakresu podmiotowego � niezwykle istotn¹ kwesti¹ dla

okre�lenia obszaru stosowania uprawnieñ z tytu³u pierwszeñstwa by³ego
w³a�ciciela jest okre�lenie przedmiotowego zakresu stosowania tej regula-
cji. Ustawodawca zakre�li³ go w nastêpuj¹cych s³owach: �je¿eli nierucho-
mo�æ zosta³a przejêta na rzecz Skarbu Pañstwa przed dniem 1 stycznia
1992 r.�. Dzieñ 1 stycznia 1992 r. to data wej�cia w ¿ycie ustawy o go-
spodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymiSkarbuPañstwa, natomiast istota
regulacji sprowadza siê do interpretacji terminu �przejêcie nieruchomo�ci�.
A zatem, czy ka¿dy przypadek nabycia nieruchomo�ci przez Skarb Pañ-
stwa bêdzie mie�ci³ siê w terminie �przejêcie�. Do nabycia nieruchomo�ci
przez Skarb Pañstwamog³o doj�æwwyniku ró¿norodnych zdarzeñ, takich,
które by³y zgodne z wol¹ by³ego w³a�ciciela, oraz takich, które by³y nie-
zale¿ne, a nawet niezgodne z wol¹ i dzia³aniami by³ego w³a�ciciela. Na-
bycie nieruchomo�ci przez SkarbPañstwamog³o nast¹piæw formie decyzji
administracyjnej, orzeczenia s¹dowego, umowy cywilnoprawnej. Dlatego
te¿ koniecznymstaje siê bli¿sze okre�lenie terminu �nieruchomo�æ przejêta
na rzecz Skarbu Pañstwa�, bo zakres tego terminu bêdzie bezpo�rednio
oddzia³ywa³ na zakres stosowania pierwszeñstwa. Przedmiotowa ustawa
nie zawiera w tej materii ¿adnych postanowieñ, które mog³yby powy¿sz¹
kwestiê przybli¿yæ, wyja�niæ. Przed podjêciem próby sprecyzowania tego
terminuwarto siêgn¹æ do pierwszeñstwawustawie o gospodarce nierucho-
mo�ciami, którego zakres przedmiotowy zosta³ podobnie ujêty, amianowi-
cie dotyczy nieruchomo�ci, które zosta³y przejête przed dniem 5 grudnia
1990 r. Data ta zosta³a wyznaczona w przepisach ustawy z dnia 29 wrze-
�nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wyw³aszczaniu
nieruchomo�ci jako terminprzekszta³cenia zmocyprawadotychczasowego
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zarz¹du gruntami pañstwowymi i komunalnymi w prawo u¿ytkowania
wieczystego; potocznie okre�la siê to jako uw³aszczenie pañstwowych i
komunalnych osób prawnych. A zatem w obu ustawach, reguluj¹c pierw-
szeñstwo na rzecz by³egow³a�ciciela, ustawodawca pos³u¿y³ siê terminem
�nieruchomo�æ przejêta�, ale w ¿adnej z nich nie okre�li³ tego terminu.
Jedyniewustawie o gospodarce nieruchomo�ciami, definiuj¹c pojêcie �po-
przedniegow³a�ciciela�9 jako osoby, która zosta³a pozbawiona prawaw³a-
sno�ci nieruchomo�ci wskutek jej wyw³aszczenia albo przejêcia na rzecz
Skarbu Pañstwa lub gminy na podstawie innych tytu³ów, mamy po�rednio
nawi¹zanie do zakresu terminu �nieruchomo�æ przejêta�. Jednak definicja
ta niewielewnosi w kwestii interpretacji terminu �nieruchomo�æ przejêta�,
podejmowanego dla potrzeb okre�lenia zakresu przedmiotowego pierw-
szeñstwa. M.Wolanin10 prezentuje s³uszne stanowisko, i¿ te przypadki, w
których by³ego w³a�ciciela pozbawiono prawa w³asno�ci nieruchomo�ci
drog¹ przymusu administracyjnego, jakim jestwyw³aszczenie, bêd¹ objête
terminem �nieruchomo�æ przejêta�, a tym samym by³y w³a�ciciel bêdzie
móg³ skorzystaæ z pierwszeñstwa w nabyciu nieruchomo�ci. Takie te¿ sta-
nowisko zdaje siê prezentowaæ G. Bieniek11, a tak¿e J. Frelich12. J. Frelich
szczególn¹ uwagê zwraca na stanowiskoTrybuna³uKonstytucyjnego, któ-
ry uchwa³¹ z dnia 18 czerwca 1996 r.13 dokona³ powszechnie obowi¹zu-
j¹cej wyk³adni pojêcia �przejêcie nieruchomo�ci�, które wystêpowa³o w
ówczesnej regulacji zasady pierwszeñstwa, zawartejw art. 23 ust. 4 ustawy
o gospodarce gruntami i wyw³aszczaniu nieruchomo�ci14, a obecnie iden-

9Art. 4 pkt 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo�ciami, Dz.U.
Nr 115, poz. 741.

10 M.Wo l a n i n, op. cit., komentarz 1998, s. 160.
11 G. B i e n i e k, [w:] G. B i e n i e k, A. H o p f e r, Z. M a r m a j, E. M z y k, R. � r ó -

b e k, Komentarz do ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami, Warszawa-Zielona Góra
1998, s. 153.

12 J. F r e l i c h, Zasada pierwszeñstwa wyra¿ona w art.43 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomo�ciami w �wietle uchwa³y nrW 19/95 Trybuna³u Konstytucyjnego, Rejent 1998,
nr 10, s. 88.

13 Uchwa³a Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 18 czerwca 1996 r. w sprawieW 19/95,
opublikowana w: Dz.U. z 1996 r. Nr 91, poz. 441.

14 Ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wyw³aszczaniu nierucho-
mo�ci w brzmieniu ustalonym ustaw¹ z dnia 29 wrze�nia 1990 r. o zmianie ustawy o
gospodarce gruntami iwyw³aszczaniu nieruchomo�ci (tekst jednolity:Dz.U. z 1990 r. Nr 30,
poz. 127 z pó�n. zm.).
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tycznymokre�leniempos³u¿y³ siê ustawodawca, reguluj¹c aktualn¹ zasadê
pierwszeñstwa. Trybuna³ Konstytucyjny przyj¹³, i¿ pojêcie �przejêcie na
rzecz Skarbu Pañstwa� nie jest jednoznaczn¹ konstrukcj¹ prawn¹ i obej-
muje ró¿ne zdarzenia prawne. Nieruchomo�ci przejête na rzecz Skarbu
Pañstwa obejmuj¹ grunty, które przechodzi³y z mocy samego prawa, na
podstawie orzeczeñ s¹dowych, aktów administracyjnych lub zdarzeñ cy-
wilnoprawnych. Zdaniem J. Frelicha, pogl¹d Trybuna³u Konstytucyjnego
zachowa³ sw¹ aktualno�æ na tle obecnego stanu prawnego, st¹d te¿ upraw-
nienie poprzedniego w³a�ciciela do skorzystania z zasady pierwszeñstwa
w zasadzie nie jest zale¿ne od tego, w jaki sposóbw³asno�æ przedmiotowej
nieruchomo�ci przesz³a na rzecz Skarbu Pañstwa15. Prezentowany jest
równie¿ pogl¹d przeciwny, zdaniem jego autorów: S. Kolanowskiego i
A. Kolarskiego16, �przejêcie nieruchomo�ci�, o którym mowa w przepisie
dotycz¹cym pierwszeñstwa, nie mo¿e obejmowaæ wyw³aszczenia, albo-
wiemnastêpstwemniezagospodarowaniawyw³aszczonej nieruchomo�ci na
cele, dla których dokonano wyw³aszczenia, jest zwrot nieruchomo�ci po-
przedniemuw³a�cicielowi17.Konkluduj¹c, autorzy stwierdzaj¹, ¿e omawia-
ny zwrot pojêciowy mo¿e odnosiæ siê do nieruchomo�ci zaw³aszczonych
przez Skarb Pañstwa w latach powojennych, w trybie rozstrzygniêæ admi-
nistracyjnych, stosowanych na podstawie specjalnie wydanychw tym celu
aktównormatywnych18.
Jakwynika z przedstawionychpogl¹dów, brakw literaturze jednoznacz-

nego stanowiska co do zakresu przedmiotowego pojêcia �przejêcie nieru-
chomo�ci�, a tym samymmo¿liwo�ci skorzystania z zasady pierwszeñstwa
przez by³egow³a�ciciela. Szczególnie przypadek by³egow³a�ciciela, który
zosta³ pozbawionyw³asno�ci nieruchomo�ci napodstawiedecyzjiwyw³asz-
czeniowej, jest przedmiotem odmiennych rozstrzygniêæ. St¹d te¿ warto
jeszcze raz spojrzeæ na omawiane zagadnienie i zaproponowaæ stosowne
rozwi¹zanie. U¿ycie przez ustawodawcê terminu �nieruchomo�ci przejête

15 J. F r e l i c h, op. cit., s. 87.
16 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 ko-

mentarz, Warszawa 1998, s. 73.
17 Taki pogl¹d na tle art. 23 ust. 3 ustawy o gospodarce gruntami w wyw³aszczaniu

nieruchomo�ci prezentowa³ E. D r o z d, [w:] E. D r o z d, Z. T r u s z k i e w i c z,Ustawa o
gospodarce gruntami i wyw³aszczaniu nieruchomo�ci. Komentarz,Warszawa 1995, s. 131.

18 S. K o l a n o w s k i, A. K o l a r s k i, op. cit., s. 73.
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na rzecz Skarbu Pañstwa�, a nie nieruchomo�ci nabyte, wskazuje, ¿e w
pojêciu �przejêcie� nie mieszcz¹ siê przypadki nabycia o charakterze cy-
wilnoprawnym.Natomiastw stosunku do by³ychw³a�cicieli, którzy zostali
pozbawieni w³asno�ci na podstawie decyzji wyw³aszczeniowej � w zale¿-
no�ci odkonkretnegostanu faktycznego�mo¿eznale�æzastosowaniezasada
zwrotu wyw³aszczonej nieruchomo�ci lub zasada pierwszeñstwa w naby-
ciu nieruchomo�ci. Faktem jest, i¿ ró¿ne s¹ przes³anki, jak równie¿ cha-
rakter uprawnieñ wynikaj¹cych z obu tych rozwi¹zañ. Niew¹tpliwie mo¿-
liwo�æ ¿¹dania przez poprzedniego w³a�ciciela zwrotu wyw³aszczonej
nieruchomo�ci, je¿eli sta³a siê zbêdna na cel okre�lony w decyzji o wy-
w³aszczeniu lub w razie powziêcia zamiaru u¿ycia wyw³aszczonej nieru-
chomo�ci na cel inny ni¿ okre�lonywdecyzji owyw³aszczeniu, daje by³ym
w³a�cicielom szczególne uprawnienia w zakresie mo¿liwo�ci odzyskania
w³asno�ci nieruchomo�ci. Jedyn¹ bowiem przes³ank¹, od spe³nienia której
uzale¿niona jestmo¿liwo�æ skorzystania z tego uprawnienia, jest ustalenie,
¿e nieruchomo�æ sta³a siê zbêdn¹ na cel okre�lony w decyzji o wyw³asz-
czeniu; skorzystanie z tego uprawnienia jest niezale¿ne od przeznaczenia
nieruchomo�ci do sprzeda¿y. Jednak z ¿¹daniem zwrotu wyw³aszczonej
nieruchomo�ci ³¹cz¹ siê okre�lone obowi¹zki, przede wszystkim koniecz-
no�æ zwrotu wyp³aconego zwaloryzowanego odszkodowania lub obowi¹-
zek zwrotu nieruchomo�ci zamiennej, je¿eli by³a przyznana w ramach
odszkodowania. Ponadto nieruchomo�æwyw³aszczona, lecz zbêdna na cel
wyw³aszczenia, mo¿e byæ u¿yta na inny cel tylkowówczas, gdy poprzedni
w³a�ciciel lub jego nastêpca prawny nie z³o¿¹ wniosku o zwrot tej nieru-
chomo�ci w terminie 3 miesiêcy od dnia otrzymania zawiadomienia o
mo¿liwo�ci zwrotu. Po up³ywie tego terminu uprawnienie do zwrotu nie-
ruchomo�ci wygasa. W pewnych przypadkach wykonanie powy¿szych
obowi¹zkówmo¿ebyæ niemo¿liwe, np. gdynieruchomo�æ zamienna zosta-
³a wcze�niej zbyta, albo zwa¿ywszy na sposób jej wykorzystania, poczy-
nione inwestycje, np. dla potrzeb mieszkaniowych, w³a�ciciel nie jest za-
interesowany zwrotem tej nieruchomo�ci. Wreszcie mo¿e siê zdarzyæ, ¿e
wniosek o zwrot wyw³aszczonej nieruchomo�ci nie zostanie z³o¿ony w
terminie � szczególnie gdy uprawnionymi do jego z³o¿enia byliby nastêpcy
prawni w³a�ciciela � co spowoduje wyga�niêcie uprawnienia. Ró¿ne stany
faktyczne, które mog¹ mieæ miejsce na tle powy¿szych przepisów, wska-
zuj¹, ¿e w praktycemo¿liwo�æ skorzystania ze zwrotuwyw³aszczonej nie-
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ruchomo�cimo¿e byæ niemo¿liwa. Dlatego te¿ racjonalnym jest rozwi¹za-
nie, aby taki podmiot móg³ skorzystaæ z zasady pierwszeñstwa, w nabyciu
nieruchomo�ci w przypadku jej sprzeda¿y. Za takim rozwi¹zaniem prze-
mawia zarównowyk³adnia jêzykowaprzepisówdotycz¹cych zasadypierw-
szeñstwa, jak i wyk³adnia celowo�ciowa. Wskazane wy¿ej w¹tpliwo�ci,
jakie istnia³y na tle interpretacji pojêcia �nieruchomo�æ przejêta�, oraz po-
dejmowanepróbywyk³adni zosta³y zakoñczonewdo�ænieoczekiwany spo-
sób, mianowicie Minister Skarbu Pañstwa w rozporz¹dzeniu z dnia 14
pa�dziernika 1999 r. okre�li³, i¿ przez by³ego w³a�ciciela nale¿y rozumieæ
osobêpozbawion¹w³asno�ci nieruchomo�ci przeddniem1stycznia 1992 r.,
�je¿eli przejêcie nieruchomo�ci przez Skarb Pañstwa albo gminê mia³o
charakter przymusowego odjêciaw³asno�ci,w szczególno�ci gdy nast¹pi³o
to z mocy prawa, decyzji i aktów administracyjnych oraz zdarzeñ cywil-
noprawnych zagro¿onych przymusem pañstwowym, a tak¿e spadkobier-
ców tej osoby�. Generalnie z zakresem zdarzeñ objêtych definicj¹ �nieru-
chomo�æ przejêta� nale¿y siê zgodziæ, jest ona w³a�ciwie potwierdzeniem
wniosków, do jakich dochodzono drog¹ wyk³adni. Niemniej nasuwaj¹ siê
równie¿ uwagi o charakterze zasadniczym, przede wszystkim pojawia siê
pytanie, czy zamieszczenie takiej definicji w rozporz¹dzeniu mie�ci siê w
zakresie delegacji ustawowej, która stanowi podstawê prawn¹ jego wyda-
nia. Zdefiniowanie pojêcia �nieruchomo�æ przejêta�ma bezpo�rednie zna-
czenie dla okre�lenia zakresu prawa pierwszeñstwa, podczas gdy art. 32
ustawystanowidelegacjeustawow¹dlaMinistraSkarbuPañstwadowydania
rozporz¹dzenia, w którym okre�li szczegó³owy tryb sprzeda¿y nierucho-
mo�ci i ich czê�ci sk³adowych.Ewidentnymprzekroczeniemdelegacji usta-
wowej, a tak¿e samego zakresu ustawywzakresie regulacji pierwszeñstwa
by³egow³a�ciciela, jest przyjêciew rozporz¹dzeniu, i¿ nieruchomo�æmog³a
byæ przejêta przez Skarb Pañstwa lub gminê, podczas gdywustawiemowa
jest tylko o przejêciu nieruchomo�ci na rzecz Skarbu Pañstwa. Takie sfor-
mu³owanie zosta³o chyba przeniesione z ustawyogospodarce nieruchomo-
�ciami, której zakres przedmiotowy jest inny ni¿ ustawyo gospodarowaniu
nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa.
Z zakresem przedmiotowym regulacji prawnej pierwszeñstwa, jakie

przys³uguje by³ymw³a�cicielom, których nieruchomo�æ zosta³a przejêta na
rzecz Skarbu Pañstwa, ³¹czy siê nie tylko interpretacja i zakres terminu
�przejêta�, ale równie¿ samo pojêcie nieruchomo�ci. Pierwszeñstwo przy-
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s³uguje by³emu w³a�cicielowi zbywanej nieruchomo�ci, a to wskazuje na
to¿samo�ænieruchomo�ci zbywanej i nieruchomo�ci utraconej przez by³ego
w³a�ciciela. I tutaj pojawia siê szereg problemów, np. kwestia przeobra¿eñ
nieruchomo�ci utraconej przez by³ego w³a�ciciela w wyniku podzia³u nie-
ruchomo�ci, czy te¿ zabudowanie nieruchomo�ci, która w chwili utraty
w³asno�ci by³a nie zabudowana. Dostrzegamy tu ró¿nicê ilo�ciow¹, która
powoduje, ¿e pojawia siê problem, czy to¿samo�æ nieruchomo�ci zbywanej
i utraconej jest zachowana, a tym samym, czy by³emu w³a�cicielowi przy-
s³uguje prawo pierwszeñstwa. Powy¿sze zagadnienie by³o ju¿ czê�ciowo
zg³aszane w literaturze19, a tak¿e by³o przedmiotem uchwa³y Trybuna³u
Konstytucyjnego.
Trybuna³ Konstytucyjny w uchwale z dnia 18 czerwca 1996 r.20, usta-

laj¹cpowszechnieobowi¹zuj¹c¹wyk³adniêówczesnegoart. 23ust. 4ustawy
o gospodarce gruntami i wyw³aszczaniu nieruchomo�ci, w którym uregu-
lowana by³a zasada pierwszeñstwa na rzecz by³ego w³a�ciciela, przyj¹³, i¿
zasada pierwszeñstwa dotyczy równie¿ nieruchomo�ci, które zosta³y zabu-
dowane lub których czê�ci sk³adowe zosta³y w inny sposób zmienione po
przejêciu od by³ychw³a�cicieli. Za analogicznym rozwi¹zaniem nale¿y siê
opowiedzieæ na gruncie aktualnego stanu prawnego.

3. Pierwszeñstwo przys³uguj¹ce spó³dzielni produkcji rolnej

Pierwszeñstwownabyciunieruchomo�ciprzys³uguje równie¿ spó³dzielni
produkcji rolnej,w³adaj¹cej faktycznie zbywan¹ nieruchomo�ci¹, do której
u¿ytkowanie ustanowione na rzecz tej spó³dzielni wygas³o na podstawie
art. 16 ust. 2 ustawy z dniem 31 grudnia 1993 r.Wprowadzenie pierwszeñ-
stwa na rzecz spó³dzielni produkcji rolnej, umo¿liwiaj¹cego nabycie zby-
wanej nieruchomo�ci w trybie bezprzetargowym, nast¹pi³o w wyniku no-
welizacji ustawy dokonanej w 1994 r. i do ostatniej nowelizacji ustawy
dokonanej w 1999 r. spó³dzielnie produkcyjne by³y jedynym podmiotem
uprawnionym z tytu³u pierwszeñstwa.

19 E. G n i e w e k, op. cit., s. 185; G. B i e n i e k, [w:] Komentarz do ustawy o gospo-
darce nieruchomo�ciami, t. I, s. 153-160; M.Wo l a n i n, op. cit., s. 160-161.

20 Uchwa³a TK z dnia 18.06.1996 r. W 19/95, OTK 1996, nr 3, poz. 25.
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4. Pierwszeñstwo przys³uguj¹ce dzier¿awcom

Osobami uprawnionymi z tytu³u pierwszeñstwa s¹ równie¿ dzier¿awcy.
Pierwszeñstwownabyciu nieruchomo�ci przys³uguje dzier¿awcomzbywa-
nej nieruchomo�ci, �je¿eli dzier¿awa trwa³a faktycznie przez okres co
najmniej trzech lat�. To okre�lenie wskazuje, ¿e nie wszyscy dzier¿awcy
s¹ uprawnieni do skorzystania z pierwszeñstwa w nabyciu dzier¿awionej
nieruchomo�ci, ale tylko ci, którzy spe³niaj¹ podan¹ wy¿ej przes³ankê.
Przes³anka ta nawi¹zuje do sformu³owania zawartego w art. 695 § 2 k.c.,
okre�laj¹cego, kiedy dzier¿awcy nieruchomo�ci rolnej przys³uguje prawo
pierwokupu. Przypomnijmy, ¿e dzier¿awcy nieruchomo�ci rolnej przys³u-
guje prawo pierwokupu w dwóch przypadkach: w razie zawarcia umowy
na okres d³u¿szy ni¿ 3 lata i gdy dzier¿awa trwa³a faktycznie przez okres
co najmniej 10 lat. W przypadku pierwszej przes³anki decyduje wy³¹cznie
czas, na jaki umowa dzier¿awy zosta³a zawarta; istotne jest, aby by³a to
umowana okres d³u¿szy ni¿ 3 lata.Natomiast z punktuwidzenia spe³nienia
tej przes³anki jest obojêtne, jak d³ugo trwa³a umowa dzier¿awy przed po-
wstaniemprawa pierwokupu, jak równie¿ fakt, czy umowa dzier¿awy by³a
w praktyce wykonywana. Druga przes³anka spe³niona jest wówczas, gdy
w chwili powstania prawa pierwokupu dzier¿awa trwa³a faktycznie przez
okres co najmniej 10 lat. Trwanie dzier¿awy musi mieæ charakter ci¹g³y21,
ale mo¿e powstaæ na podstawie kilku umów. Sformu³owanie u¿yte przez
ustawodawcê, ¿e dzier¿awa �trwa³a faktycznie� przez okres 10 lat, wska-
zuje, ¿e do okresu tego bêdzie zaliczaæ siê u¿ywanie rzeczy przez dzier-
¿awcê na podstawie domniemanego przed³u¿enia okresu dzier¿awy, które-
go podstawa prawna wynika z art. 694 k.c. w zw. z art. 674 k.c. Gdy
porównuje siê przes³anki nabycia ustawowego prawa pierwokupu przez
dzier¿awcê nieruchomo�ci rolnej, uderza niewspó³mierno�æwymogówza-
wartychwart. 695 § 2 k.c. Z jednej strony ustawodawca uzale¿nia to prawo
od ³atwej do spe³nienia, formalnej tylko przes³anki zawarcia umowy dzier-
¿awy na okres d³u¿szy ni¿ 3 lata, z drugiej za� strony ¿¹da od dzier¿awcy
spe³nienia trudnego do zrealizowaniawpraktycewymogu nieprzerwanego
trwania dzier¿awy przez okres co najmniej 10 lat. Jak s³usznie podnosi

21 H. C i e p ³ a, [w:] Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiêga trzecia. Zobowi¹zania,
t. II, Warszawa 1997, s. 204.
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A. Lichorowicz22, zastrze¿enia nasuwa przede wszystkim pierwsza prze-
s³anka, która mo¿e dopu�ciæ do nabycia w trybie pierwokupu w³asno�ci
gruntu przez osoby, które zupe³nie niedawno zawar³y umowê dzier¿awy i
których prawa pierwokupu nie uzasadnia jeszcze d³ugotrwa³y okres u¿yt-
kowania, zwi¹zania z gruntem.Wdrugiej natomiast przes³ance okres trwa-
nia stosunku dzier¿awy, który nie zawsze bêdzie identyczny z osobist¹
prac¹ dzier¿awcy na gruncie, wydaje siê zbyt d³ugi, nadmiernie ogranicza-
j¹cy mo¿liwo�æ skorzystania przez dzier¿awcê nieruchomo�ci rolnej z
przys³uguj¹cegomuprawapierwokupu23.Ustawodawca, pozbawiaj¹cdzier-
¿awców nieruchomo�ci rolnych Skarbu Pañstwa przejêtych do Zasobu
W³asno�ci Rolnej prawa pierwokupu i przyznaj¹c im pierwszeñstwo w
nabyciu nieruchomo�ci w trybie bezprzetargowym, odmiennie okre�li³
wymagan¹ przes³ankê, przyjmuj¹c, ¿e pierwszeñstwo przys³uguje dzier-
¿awcy zbywanej nieruchomo�ci, je¿eli dzier¿awa trwa³a faktycznie przez
okres co najmniej 3 lat. Od strony merytorycznej jest to nawi¹zanie do
drugiej przes³anki, warunkuj¹cej powstanie prawa pierwokupu, z tym i¿
czas jej trwania zosta³ skrócony do lat 3. Takie ujêcie nale¿y uznaæ za
zasadne, ustawodawca zrezygnowa³ z formalnej przes³anki, jak¹ jest sam
fakt zawarcia umowydzier¿awynaokre�lonyczas, natomiast zwracauwagê
na faktyczny okres trwania stosunku dzier¿awy, bezwzglêdu na to, na jakie
okresy by³y zawarte umowy dzier¿awy. Pozbawienie dzier¿awców nieru-
chomo�ci rolnychSkarbuPañstwaprzejêtychdoZasobuprawapierwokupu
i przyznanie impierwszeñstwawnabyciu dzier¿awionej nieruchomo�ci jest
niew¹tpliwie ograniczeniem ich dotychczasowej pozycji. To ograniczenie
sta³o siê konieczne ze wzglêdu na przyznanie pierwszeñstwa by³ym w³a-
�cicielom zbywanych nieruchomo�ci. St¹d te¿ dzier¿awca nieruchomo�ci
mo¿e skorzystaæ z prawa pierwszeñstwawnabyciu zbywanej nieruchomo-
�ci, o ile nie skorzysta z niegoby³yw³a�ciciel.Takiewzajemneusytuowanie
uprawnieñ by³ego w³a�ciciela nieruchomo�ci i dzier¿awcy nieruchomo�ci
trzeba uznaæ za prawid³owe. O ile nie ma w¹tpliwo�ci, jaka jest pozycja
prawna dzier¿awcy nieruchomo�ci w przypadku zbiegu jego uprawnieñ z
innymi osobami uprawnionymi z tytu³u pierwszeñstwa, tj. by³ym w³a�ci-

22A. L i c h o r o w i c z,Dzier¿awa gruntów rolnychwustawodawstwie krajów zachod-
nioeuropejskich, Zeszyty Naukowe UJ 1986, s. 135.

23 A. L i c h o r o w i c z, op. cit., s. 135.
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cielem lub jego spadkobiercami czy te¿ spó³dzielni¹ produkcyjn¹, o tyle
mo¿e budziæw¹tpliwo�ci pozycja prawna dzier¿awcywzakresiemo¿no�ci
nabycia sprzedawanej nieruchomo�ci,wprzypadkugdyniema innychosób
uprawnionych poza dzier¿awc¹. Zasadniczy problem sprowadza siê wów-
czas do pytania, czy w takiej sytuacji dzier¿awcy nieruchomo�ci rolnej
przys³uguje prawopierwokupu z art. 695 §2 k.c., czy prawopierwszeñstwa
z art. 29 ust. 11 pkt 3 ustawy o gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymi
Skarbu Pañstwa.W¹tpliwo�ci te powsta³yw zwi¹zku z redakcj¹ art. 29 ust.
1g ustawy, w którym ustawodawca okre�li³, ¿e �w zakresie uregulowanym
w ust. 1 nie stosuje siê art. 596-602 i art. 695 § 2 k.c.� Redakcja tego
przepisu sk³ania do przyjêcia pogl¹du, ¿e prawo pierwokupu dzier¿awcy
zosta³o wy³¹czone tylko w przypadku, gdy s¹ osoby uprawnione z tytu³u
pierwszeñstwa, tym samymw przypadku, gdy nie ma osób uprawnionych
z tytu³u pierwszeñstwa w pierwszej kolejno�ci, dzier¿awca mo¿e skorzy-
staæ z prawa pierwokupu. Za takim rozwi¹zaniem przemawia³aby równie¿
wyk³adnia celowo�ciowa, pozbawienie dzier¿awców prawa pierwokupu
spowodowane zosta³o przyznaniem szczególnej pozycji by³ym w³a�cicie-
lom i ich spadkobiercom, w przypadku gdy niema tych osób, brak uzasad-
nienia dla pozbawiania dzier¿awców prawa pierwokupu. To jednoznaczne
ustalenie, jakie uprawnienia przys³uguj¹ dzier¿awcy nieruchomo�ci rolnej,
która przeznaczona zosta³a przezAgencjê do sprzeda¿y, w sytuacji gdy nie
ma osób uprawnionych z tytu³u pierwszeñstwa (o których mowa w art. 29
ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy), jest tym bardziej istotne, zwa¿ywszy, ¿e charakter
prawny prawa pierwokupu i prawa pierwszeñstwa jest ró¿ny, powstaj¹ w
ró¿nych momentach czasowych, a ponadto przes³anki niezbêdne do po-
wstania tych uprawnieñ nie s¹ to¿same. Na tle przepisu ustawy, który w
sposób co prawda nieprecyzyjny, ale wy³¹cza stosowanie prawa pierwo-
kupu przys³uguj¹cego dzier¿awcom nieruchomo�ci rolnych, pojawia siê
kolejny istotny problem. Mianowicie ani w tym przepisie, ani w ¿adnym
innym nie zostali pozbawieni prawa pierwokupu wspó³w³a�ciciele nieru-
chomo�ci rolnej, które przys³uguje imnapodstawie art. 166k.c.Tymsamym
pojawia siê zasadniczepytanie�w jakiejwzajemnej relacji pozostaj¹ upraw-
nienia z tytu³u prawapierwszeñstwa i prawa pierwokupuwspó³w³a�ciciela.
Zagadnienie to zosta³o zupe³nie niedostrze¿one przez ustawodawcê, który
ograniczy³ siê tylko do nieprecyzyjnego wy³¹czenia prawa pierwokupu
dzier¿awców. Na tle pozycji prawnej dzier¿awców nieruchomo�ci Skarbu
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Pañstwa, bêd¹cychwZasobieW³asno�ciRolnej,wprzypadku przeznacze-
nia przez Agencjê nieruchomo�ci do sprzeda¿y rysuje siê jeszcze jeden
istotny problem,mianowicie prawopierwszeñstwawnabyciu nieruchomo-
�ci a posiadane przez dzier¿awcê zapewnienie prawa kupna przedmiotu
dzier¿awy. Zgodnie z art. 38 a ust. 1 ustawy o gospodarowaniu nierucho-
mo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa, mienie wchodz¹ce w sk³ad Zasobu
mo¿ebyæwydzier¿awione lubwynajmowaneosobomfizycznym lubpraw-
nym, z zapewnieniem dzier¿awcy lub najemcy prawa kupna przedmiotu
dzier¿awy b¹d� najmu najpó�niej z up³ywem okresu, na jaki zosta³a za-
warta umowa. Powy¿sze rozwi¹zanie przypomina funkcjonuj¹ce w prak-
tyce umowy leasingowe, jednak z punktu widzenia kwalifikacji cywilno-
prawnej jest to umowa o charakterze mieszanym, w której oprócz
postanowieñ typowych dla umów dzier¿awy lub najmu zawarte jest posta-
nowienie o prawie kupna przedmiotu dzier¿awy albo najmu. To zapewnie-
nie dzier¿awcy lub najemcy prawa kupna przedmiotu dzier¿awy mo¿e w
praktyceprzybraæ ró¿n¹formêprawn¹,np.umowyprzedwstêpnejczyumowy
zobowi¹zuj¹cej. Je¿eli Agencja przeznaczy tak¹ nieruchomo�æ do sprze-
da¿y, a s¹ osoby uprawnione z tytu³u pierwszeñstwa, powstaje konieczno�æ
rozstrzygniêcia, kto mo¿e nabyæ sprzedawan¹ nieruchomo�æ � by³y w³a-
�ciciel czy te¿ dzier¿awca lub najemca, którzy w umowie dzier¿awy lub
najmuuzyskali zapewnienie prawakupna przedmiotu umowy. Problem ten
jest szczególnie istotnywokresie przej�ciowym, awiêc gdy umowynajmu
lub dzier¿awy z zapewnieniem kupna przedmiotu umowy zosta³y zawarte
przed ostatni¹ nowelizacj¹ ustawy.

5. Charakter prawny pierwszeñstwa

Oprócz przedstawionej wy¿ej zasady pierwszeñstwa uregulowanej w
art. 29 ust.1 ustawy, skorzystanie z której prowadzi³o do nabyciaw³asno�ci
nieruchomo�ci w trybie bezprzetargowym, z pierwszeñstwemw ustawie o
gospodarowaniunieruchomo�ciami rolnymiSkarbuPañstwa spotykamysiê
jeszczewdwóch innych sytuacjach.Amianowicie,wprzypadku sprzeda¿y
przezAgencjê nieruchomo�ci Skarbu Pañstwaw trybie przetargowym (art.
29 ust. 3), Agencja mo¿e ustaliæ osobê nabywcy na podstawie przetargu
ofert pisemnych.W razie zg³oszenia kilku równorzêdnych ofert pierwszeñ-
stwo ma osoba podlegaj¹ca przepisom o ubezpieczeniu spo³ecznym rolni-
kóworaz pracownik i spó³ka pracownikówzlikwidowanego pañstwowego
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przedsiêbiorstwagospodarki rolnej, nabywaj¹cynieruchomo�æ roln¹wcelu
powiêkszenia albo utworzenia gospodarstwa rolnego. Je¿eli wiêcej ni¿
jednemu z oferentów przys³uguje pierwszeñstwo, nabywcê ustala siê do-
konuj¹c wyboru tego spo�ród oferentów, który daje najlepsz¹ gwarancjê
nale¿ytego prowadzenia gospodarstwa rolnego. Powy¿sze zasady maj¹
odpowiednie zastosowanie do przetargu w celu ustalenia dzier¿awcy.
Natomiast pierwszeñstwownajmie innegomieszkaniawchodz¹cegow

sk³ad Zasobu przys³uguje najemcom, którzy zajmuj¹ domy i lokale w
obiektach wpisanych do rejestru zabytków lub lokale w budynkach nie
s³u¿¹cych wy³¹cznie zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych oraz domy i
lokale funkcjonalnie zwi¹zane z dzia³alno�ci¹ gospodarcz¹ (art. 46).
Powy¿sze rozwi¹zania dotycz¹ce pierwszeñstwa wskazuj¹, ¿e nie jest

to jednolita konstrukcja, ¿e ró¿ny jest charakter przepisów reguluj¹cych
pierwszeñstwo. Ponadto instytucja pierwszeñstwa dotyczy mo¿liwo�ci
nabycia ró¿nych praw (w³asno�ci, dzier¿awy, najmu), ró¿ny jest tak¿e jej
charakter prawny24. Przepisy reguluj¹ce pierwszeñstwodotycz¹ce ustalenia
w trybie przetarguofert pisemnychnabywcy lubdzier¿awcynieruchomo�ci
Skarbu Pañstwa (art. 29 ust. 3, 3b ustawy) maj¹ charakter fakultatywny.
�wiadczy to o tym, i¿ Agencja mo¿e (a wiêc nie musi) w uzasadnionych
przypadkach odst¹piæ od publicznego przetargu ustnego na rzecz przetargu
ofert pisemnych, a ponadto ostatecznego wyboru oferenta dokonuje siê w
oparciu o kryterium najlepszej gwarancji nale¿ytego prowadzenia gospo-
darstwa rolnego, a wiêc kryterium, które mo¿e spe³niaæ kilka osób. Jak
s³usznie podnosi S. Prutis25, ta konstrukcja pierwszeñstwa nie tylko nie
stwarza roszczenia, ale nie zapewnia nawetwy³¹czno�ci (eliminacji innych
podmiotów ubiegaj¹cych siê o tê sam¹ rzecz), zak³ada bowiem z góry
mo¿liwo�æ istnienia kilku podmiotów z takim samym pierwszeñstwem,
spo�ród których tylko jeden mo¿e byæ nabywc¹ nieruchomo�ci. Zdaniem
S. Prutisa, naruszenie tak skonstruowanego pierwszeñstwamo¿e rodziæ co
najwy¿ej odpowiedzialno�æ odszkodowawcz¹, analogicznie jak przy naru-
szeniu umownego prawa pierwokupu.

24 S. P r u t i s, Gospodarowanie nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa. Komen-
tarz, Bia³ystok 1997, s. 99.

25 S. P r u t i s, op. cit., s. 103.
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Najwiêcejw¹tpliwo�ci powstaje na tle charakteru prawnego pierwszeñ-
stwa dotycz¹cego nabycia w³asno�ci nieruchomo�ci w trybie bezprzetar-
gowym. O tym, i¿ nie jest to pierwszeñstwo o charakterze prawa pierwo-
kupu, zadecydowa³ sam ustawodawca, stanowi¹c, ¿e przepisy dotycz¹ce
pierwokupu niemaj¹ zastosowania. Tym samympozostaje spraw¹ otwart¹
charakter prawny tego pierwszeñstwa, awkonsekwencji, czy i jakie �rodki
prawne przys³uguj¹ osobomuprawnionym z tytu³u pierwszeñstwaw przy-
padku dokonania sprzeda¿y nieruchomo�ci z pominiêciempierwszeñstwa.
Problematyka charakteru prawnego pierwszeñstwa sta³a siê tym bardziej
istotna, i¿ uleg³ rozszerzeniu kr¹g osób uprawnionych z tytu³u pierwszeñ-
stwa. Dla by³ych w³a�cicieli nieruchomo�ci mo¿e to byæ � jak na razie �
jedyna droga odzyskania w³asno�ci nieruchomo�ci, natomiast w stosunku
do dzier¿awców pozbawionych prawa pierwokupu, niezapewnienie im w
to miejsce pierwszeñstwa w innej formie mo¿e spowodowaæ brak zainte-
resowania dzier¿aw¹ nieruchomo�ci rolnych Skarbu Pañstwa bêd¹cych w
Zasobie W³asno�ci Rolnej. Na temat charakteru prawnego pierwszeñstwa
dotycz¹cego nabycia w³asno�ci nieruchomo�ci w trybie bezprzetargowym
pojawi³y siê ró¿ne wypowiedzi w literaturze. Na gruncie pierwszeñstwa
uregulowanego w ustawie o gospodarce gruntami i wyw³aszczaniu nieru-
chomo�ci S. Rudnicki26 stwierdzi³, ¿e istot¹ pierwszeñstwa jest zakaz za-
dysponowania nieruchomo�ci¹ w sposób naruszaj¹cy pierwszeñstwo, na-
tomiast charakter prawny pierwszeñstwa nie zosta³ okre�lony w sposób
normatywny. Ponadto � jak podnosi S. Rudnicki � mówi¹c o pierwszeñ-
stwie, trzebamieæ na uwadze jego niejednolity charakter. ZdaniemS. Rud-
nickiego, w przypadku gdy dokonana zosta³a czynno�æ prawna uniemo¿-
liwiaj¹cauprawnionemuskorzystaniezpierwszeñstwa,wgrêmog¹wchodziæ
dwie mo¿liwo�ci. Pierwsz¹ jest niewa¿no�æ wspomnianej czynno�ci z
powodu sprzeczno�ci z ustaw¹ (art. 58 k.c.) Druga mo¿liwo�æ to bezsku-
teczno�æwzglêdna czynno�ci prawnej naruszaj¹cej pierwszeñstwo ze skut-
kami okre�lonymi w art. 59 k.c.27 Ze wzglêdu na niejednolito�æ instytucji
pierwszeñstwa, opowiedzenie siê za jedn¹ z tych koncepcji wg S. Rudnic-
kiego jest niemo¿liwe. W sprawie pierwszeñstwa uregulowanego w usta-
wie ogospodarce gruntami iwyw³aszczaniu nieruchomo�ciwypowiada³ siê

26 S. R u d n i c k i, Prawo obrotu nieruchomo�ciami, Warszawa 1995, s. 340-343.
27 S. R u d n i c k i, op. cit., s. 343.
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równie¿ E. Drozd28. Jego zdaniem, sankcja w postaci bezwzglêdnej nie-
wa¿no�ci jest z pewno�ci¹ nieuzasadniona, natomiast do uznania umowy
za bezskuteczn¹ brak jest podstawnormatywnych. ZdaniemE. Drozda, nie
mo¿e tuw szczególno�ci wej�æw grê art. 59 k.c., poniewa¿ pierwszeñstwo
nie jest roszczeniem29. A zatem, wg tego autora, pozostaje sankcja od-
szkodowawcza, bowiem przyjêcie sankcji niewa¿no�ci dla ustawowego
prawa pierwszeñstwa jest zbyt daleko id¹ce.Natomiastw sprawie skutków
prawnych naruszenia pierwszeñstwa zawartegowustawie o gospodarowa-
niu nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa (oczywi�cie przed ostatni¹
nowelizacj¹) wypowiadali siê M. Czapska-Górnikiewicz i S. Prutis. Zda-
niemM.Czapskiej-Górnikiewicz, naruszenie pierwszeñstwaw trybie bez-
przetargowym (art. 29 ust. 1 ustawy) daje uprawnionemu podstawêwyst¹-
pienia z roszczeniemozawarcie umowy, któregomo¿edochodziæ nadrodze
s¹dowej, w tym tak¿e odszkodowania za doznan¹ szkodê, a pominiêcie
pierwszeñstwa przewidzianego w trybie przetargowym (art. 29 ust. 3 usta-
wy) upowa¿nia uprawnionegodowyst¹pienia o uznanie umowyza bezsku-
teczn¹ na podstawie art. 59 k.c.30 Natomiast, zdaniemS. Prutisa, naruszenie
pierwszeñstwaw trybie bezprzetargowym (art. 29 ust. 1 ustawy) powoduje,
¿e dokonana przezAgencjê czynno�æ prawna upowa¿nia uprawnionego do
wyst¹pienia o uznanie umowy za bezskuteczn¹ na podst. art. 59 k.c., a
naruszenie pierwszeñstwa w trybie przetargowym (art. 29 ust. 3 ustawy)
mo¿e rodziæ co najwy¿ej odpowiedzialno�æ odszkodowawcz¹31.
Przedstawione wypowiedzi przedstawicieli doktryny wskazuj¹, ¿e

kwestia charakteru prawnego pierwszeñstwa stosowanego zarówno w try-
bie bezprzetargowym, jak i przetargowym ci¹gle nie jest jednoznacznie
rozstrzygniêta, powoduj¹c liczne w¹tpliwo�ci i kontrowersje. Pojawia siê
zatem pytanie, czy nowelizacja zasady pierwszeñstwa dokonana ustaw¹ z
dnia 6maja 1999 r. o zmianie ustawyo gospodarowaniu nieruchomo�ciami
rolnymi Skarbu Pañstwa wnios³a nowe elementy do tego spornego zagad-

28 E. D r o z d, [w:] E. D r o z d, Z. T r u s z k i e w i c z,Gospodarka gruntami i wyw³asz-
czanie nieruchomo�ci, Komentarz, Poznañ-Kluczbork 1994, s. 98.

29 Tak te¿ E. G n i e w e k, [w:]Obrót nieruchomo�ciami pañstwowymi i komunalnymi,
Kraków 1994, s. 120.

30 M. C z a p s k a - G ó r n i k i e w i c z, Agencja W³asno�ci Rolnej Skarbu Pañstwa �
zagadnienia wybrane, Rejent 1994, nr 7-8, s. 84.

31 S. P r u t i s, op. cit., s. 102.
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nienia. Szczególne w¹tpliwo�ci dotycz¹ pierwszeñstwa w nabyciu nieru-
chomo�ciwtrybiebezprzetargowym, tymbardziej ¿ekr¹gpodmiotówupraw-
nionych z tytu³u tego pierwszeñstwa zosta³ zdecydowanie rozszerzony
poprzez przyznanie pierwszeñstwaby³ymw³a�cicielomnieruchomo�ci, ich
spadkobiercom, a tak¿e dzier¿awcomzbywanej nieruchomo�ci. Sformu³o-
wanie przepisów reguluj¹cych zasadê pierwszeñstwa w trybie bezprzetar-
gowym jednoznaczniewskazuje, ¿e jest to normao charakterze bezwzglêd-
nieobowi¹zuj¹cym.Pierwszeñstwo towynikawprost zustawy i jestwi¹¿¹ce
dla Agencji. Ustawodawca wyra�nie stanowi, ¿e sprzeda¿ nieruchomo�ci
w trybie publicznego przetargu nastêpujewówczas, gdy osoba uprawniona
nie skorzysta z pierwszeñstwa lub przepisy te w danym stanie faktycznym
nie maj¹ zastosowania. A zatemAgencja, przeznaczaj¹c nieruchomo�æ do
sprzeda¿y, zobowi¹zana jest w ka¿dym przypadku uwzglêdniæ regulacjê
dotycz¹c¹ pierwszeñstwa okre�lonych osób, albowiem wi¹¿e j¹ zakaz za-
dysponowania nieruchomo�ci¹w sposób naruszaj¹cy uprawnienie z tytu³u
pierwszeñstwa. Ustawodawca nie dopuszcza ¿adnego przypadku, w któ-
rym Agencja mog³aby pomin¹æ uprawnienia z tytu³u pierwszeñstwa, bez
wzglêdu na motywy czy nawet argumenty celowo�ciowe, którymi by siê
kierowa³a. Za tym, ¿e jest to norma o charakterze bezwzglêdnie obowi¹-
zuj¹cym, przemawia nie tylkowyk³adnia jêzykowa, ale równie¿wyk³adnia
celowo�ciowa. Tylko w ten sposób mo¿na zabezpieczyæ mo¿liwo�æ naby-
cia w³asno�ci nieruchomo�ci przez by³egow³a�ciciela lub dzier¿awcê zby-
wanej nieruchomo�ci.Wkonsekwencji dokonanie sprzeda¿y nieruchomo-
�ci przez Agencjê W³asno�ci Rolnej Skarbu Pañstwa z naruszeniem prze-
pisów dotycz¹cych uprawnieñ z tytu³u pierwszeñstwaw trybie bezprzetar-
gowym bêdzie powodowa³o � zgodnie z art. 58 k.c. � niewa¿no�æ czyn-
no�ci, albowiem sankcjê niewa¿no�ci wywo³uj¹ czynno�ci sprzeczne z
przepisami bezwzglêdnie obowi¹zuj¹cymi. Dodatkowym, aczkolwiek tyl-
kopo�rednimargumentem jestwyrokS¹duNajwy¿szego zdnia 20 stycznia
1998 r., w którym SN orzek³, ¿e wynikaj¹ce z ustawy o gospodarce grun-
tami i wyw³aszczaniu nieruchomo�ci pierwszeñstwo w nabyciu nierucho-
mo�ci, przys³uguj¹ce poprzedniemuw³a�cicielowi lub jego spadkobiercom,
ma charakter normybezwzglêdnie obowi¹zuj¹cej, której naruszenie powo-
duje konsekwencje wynikaj¹ce z art. 58 k.c.32W uzasadnieniuwyroku S¹d

32 Wyrok SN z dnia 20 stycznia 1998 r. I CKN 368/97, OSNC 1998, nr 9, poz. 143.
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Najwy¿szy podzieli³ stanowisko zajête przez S¹d Najwy¿szy w uchwale
sk³adu siedmiu sêdziów z dnia 24 lutego 1995 r.33, ¿e pierwszeñstwo jest
to instytucja odmienna od prawa pierwokupu, tak w odniesieniu do prze-
pisów obie te instytucje normuj¹cych, jak i trybu oraz sposobu realizacji
przyznanego przywileju, skutków prawnych wykonania tego prawa oraz
sposobu jego zabezpieczenia, a tak¿e strony podmiotowej obu tych insty-
tucji. Rozwa¿aj¹c charakter prawny pierwszeñstwa � przyznanego by³ym
w³a�cicielom nieruchomo�ci przejêtych na rzecz Skarbu Pañstwa � do
nabycia tych nieruchomo�ci, S¹d Najwy¿szy podniós³, ¿e pierwszeñstwo
to polega przedewszystkim na eliminacji innych podmiotów ubiegaj¹cych
siê o tê sam¹ rzecz, a jego konstrukcja jurydyczna nie jest oparta na upraw-
nieniu, lecz na tkwi¹cym immanentniewpierwszeñstwie zakazie zadyspo-
nowania rzecz¹w sposób je naruszaj¹cy.Takie rozwi¹zanie prawne zosta³o
przyjête przez ustawodawcê z uwagi na spo³ecznie uzasadnione wzglêdy;
w odniesieniu do by³ych w³a�cicieli nieruchomo�ci � dla z³agodzenia na-
stêpstw w³adczej dzia³alno�ci pañstwa wminionej formacji spo³eczno-go-
spodarczej. Tak sformu³owane prawo oznacza, zdaniem S¹du Najwy¿sze-
go, normê o charakterze iuris cogentis34. Pojawia siê zatem pytanie, czy
stanowisko S¹du Najwy¿szego, aczkolwiek podjête na postawie regulacji
zawartejwustawie ogospodarce gruntami iwyw³aszczaniu nieruchomo�ci,
zachowuje swoj¹ aktualno�æ na gruncie obowi¹zuj¹cego stanu prawnego,
tj. ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami i ustawy o gospodarowaniu
nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa. W obu wymienionych usta-
wachpierwszeñstwodonabycia nieruchomo�ciw trybie bezprzetargowym,
co do zasady, zosta³o analogicznie okre�lone jak w ustawie o gospodarce
gruntami i wyw³aszczaniu nieruchomo�ci, wyk³adnia celowo�ciowa rów-
nie¿ przemawia za tym, i¿ normom tym nadano charakter iuris cogentis.
W¹tpliwo�cimog¹ dotyczyæ konsekwencji naruszenia tych norm.Przyczy-
n¹ tychw¹tpliwo�ci jest art. 36 ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami, w
którymustawodawca postanowi³, i¿w przypadku naruszenia przezw³a�ci-
wy organ przepisów o pierwszeñstwie z art. 34 ust. 1-5, Skarb Pañstwa i

33 Uchwa³a SN w sk³adzie siedmiu sêdziów z dnia 24 lutego 1995 r. III CZP 161/94,
OSNC 1995, z. 5, poz. 71.

34 Uzasadnienie wyroku SN z dnia 20 stycznia 1998, I CKN 368/97, OSNC 1998, nr
91, poz. 143.
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gminaponosz¹odpowiedzialno�ænazasadachogólnych.Przezzasadyogólne
nale¿y rozumieæ zastosowanie wprost przepisów kodeksu cywilnego, a w
tym art. 417 i 4201 k.c.35 Zamieszczenie art. 36 w ustawie o gospodarce
nieruchomo�ciami (brak analogicznego rozwi¹zaniawustawie o gospodar-
ce nieruchomo�ciami rolnymi Skarbu Pañstwa) spowodowa³o, i¿ pojawi³a
siê w¹tpliwo�æ co do skutków prawnych naruszenia przepisów o pierw-
szeñstwie. W dotychczasowej literaturze, która ukaza³a siê na temat, po-
wy¿sze zagadnienie nie jest analizowane, w tej kwestii wypowiada siê
jedynie E. Gniewek. Zdaniem E. Gniewka36, art. 36 ustawy powoduje, ¿e
konsekwencj¹ naruszenia przepisówopierwszeñstwiew trybie bezprzetar-
gowym, któremaj¹ charakter iuris cogentis, nie jest niewa¿no�æ czynno�ci
prawnej. Zgodnie bowiem z art. 58 kodeksu cywilnego, czynno�æ prawna
sprzeczna z ustaw¹ albo maj¹ca na celu obej�cie ustawy jest niewa¿na,
chyba ¿e w³a�ciwy przepis przewiduje inny skutek, w szczególno�ci ten,
i¿ na miejsce niewa¿nych postanowieñ czynno�ci prawnej wchodz¹ odpo-
wiednie przepisy ustawy. Powo³uj¹c siê na brzmienie art. 58 k.c., E. Gnie-
wek37 twierdzi, ¿e naruszenie przepisów o pierwszeñstwie nie powoduje
niewa¿no�ci czynno�ci prawnej, albowiem art. 36 ustawy o gospodarce
nieruchomo�ciami przewiduje inny skutek w postaci odpowiedzialno�ci
Skarbu Pañstwa i gminy na zasadach ogólnych. Rozwi¹zanie takie, zda-
niem E. Gniewka, zas³uguje na krytykê, albowiem nie przystoi stosowaæ
s³abej sankcji odpowiedzialno�ci odszkodowawczejw razienaruszeniaprze-
pisówbezwzglêdnie obowi¹zuj¹cych, copowoduje os³abienie ochronyosób
korzystaj¹cych z przywileju pierwszeñstwa nabycia nieruchomo�ci. Tym
samymnaruszenie przepisówopierwszeñstwiew trybie bezprzetargowym,
np. poprzez pominiêcie i niezawiadomienie by³egow³a�ciciela o zbywanej
nieruchomo�ci, powodowa³oby ró¿ne skutki prawne: na gruncie ustawy o
gospodarowaniu nieruchomo�ciami rolnymiSkarbuPañstwa czynno�æ taka
by³aby niewa¿na, natomiast na podstawie ustawy o gospodarce nierucho-
mo�ciami czynno�æ taka by³abywa¿na, a jedynie Skarb Pañstwa lub gmina
ponosiliby odpowiedzialno�æ na zasadach ogólnych.

35 M.Wo l a n i n, op. cit., s. 167.
36 E. G n i e w e k,Obrót nieruchomo�ciami skarbowymi i samorz¹dowymi, Zakamycze

1999, s. 200.
37 E. G n i e w e k, op. cit., s. 200.



102

El¿bieta Kremer

Z takim rozstrzygniêciem trudno siê zgodziæ, szczególne w¹tpliwo�ci
nasuwaj¹ siê co do konsekwencji prawnych zamieszczenia w ustawie o
gospodarcenieruchomo�ciamiart. 36dotycz¹cegoodpowiedzialno�ci.Moim
zdaniem, art. 36 ustawy nie mo¿na traktowaæ jako przepisu, który � w
rozumieniu art. 58 k.c. � przewiduje inny skutek ni¿ niewa¿no�æ czynno�ci
prawnej sprzecznej z ustaw¹. Do takiego wniosku prowadzi tre�æ art. 36
ustawy, który odsy³a do stosowania przepisów ogólnych o odpowiedzial-
no�ci Skarbu Pañstwa i gminy, czyli do przepisów dotycz¹cych czynów
niedozwolonych. Przepisy polskiego prawa cywilnego przyjmuj¹, ¿e obo-
wi¹zek naprawienia szkody z tytu³u czynu niedozwolonego stanowi samo-
dzielne �ród³opowstania nowego stosunkuzobowi¹zaniowego.Tre�ci¹ tego
stosunku zobowi¹zaniowego jest uprawnienie do odszkodowania i odpo-
wiadaj¹cymu obowi¹zek naprawienia szkody. Zdarzeniami, z którymi ko-
deks cywilny ³¹czy obowi¹zek odszkodowawczy z tytu³u czynu niedozwo-
lonego, s¹miêdzy innymi:wyrz¹dzenie szkody przez funkcjonariusza pañ-
stwowego (art. 417 k.c.) iwyrz¹dzenie szkodyprzez funkcjonariusza samo-
rz¹du terytorialnego (art. 4201 k.c.) przy wykonywaniu powierzonych im
czynno�ci. Art. 417 k.c. i 4201 k.c. stanowi¹ samodzieln¹ podstawê odpo-
wiedzialno�ci Skarbu Pañstwa lub samorz¹du terytorialnego za szkody
wyrz¹dzone przez funkcjonariusza pañstwowego lub funkcjonariusza sa-
morz¹du terytorialnego.A zatem art. 36 ustawy o gospodarce nieruchomo-
�ciami nie kreuje nowej podstawy prawnej odpowiedzialno�ci Skarbu
Pañstwa lub samorz¹du terytorialnego, albowiem podstawa odpowiedzial-
no�ci wynika wprost z kodeksu cywilnego. Przepis ten ma charakter prze-
pisu zbêdnego, albowiem jego wprowadzenie nie zmienia stanu prawnego
wynikaj¹cego z kodeksu cywilnegowzakresie odpowiedzialno�ci za szko-
dê. Gdyby nie by³o art. 36 ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami, a spe³-
nione zosta³yby przes³anki odpowiedzialno�ci za szkodê uregulowane w
art. 417 i 4201 k.c., to Skarb Pañstwa lub jednostka samorz¹du terytorial-
nego ponosiliby odpowiedzialno�æ za wyrz¹dzon¹ szkodê.W takim stanie
rzeczy, przy braku stosownych postanowieñ, trudno traktowaæ art. 36 usta-
wy o gospodarce nieruchomo�ciami jako przepis, który � wed³ug art. 58
k.c. � przewiduje innyni¿ niewa¿no�æ skutek czynno�ci prawnej sprzecznej
z ustaw¹. Konkluduj¹c, uwa¿am, ¿e czynno�æ prawna sprzeczna z prze-
pisami o pierwszeñstwie w nabyciu nieruchomo�ci w trybie bezprzetargo-
wym, zawarta zarówno na podstawie ustawy o gospodarowaniu nierucho-
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mo�ciami rolnymiSkarbuPañstwa, jak i ustawyogospodarce nieruchomo-
�ciami, jest niewa¿na. W obu przypadkach oprócz sankcji niewa¿no�ci
czynno�ci prawnej mo¿ewej�æ w grê odpowiedzialno�æ odszkodowawcza
za wyrz¹dzon¹ szkodê, gdy bêd¹ spe³nione przes³anki z kodeksu cywilne-
go, dotycz¹ce odpowiedzialno�ci z tytu³u czynu niedozwolonego.
Przedstawione rozwi¹zania prawne dotycz¹ce prawa pierwszeñstwa w

nabyciu nieruchomo�ciw trybie bezprzetargowymwskazuj¹, ¿e problema-
tyka skutkówprawnychwynikaj¹cych z naruszenia powy¿szych przepisów
ci¹gle nie jest jednoznacznie rozstrzygniêta iwymagadalszychposzukiwañ
stosownej regulacji. Przyjêcie, ¿e naruszenie przepisów o pierwszeñstwie
powodowa³oby mo¿liwo�æ ¿¹dania uznania umowy za bezskuteczn¹ (art.
59k.c.)wymaga³obyprzedewszystkimprzyjêcia, ¿euprawnionemuz tytu³u
pierwszeñstwa przys³uguje roszczenie. Roszczenie powinno pozostawaæw
takim stosunku do przedmiotu umowy, ¿e niemo¿no�æ zaspokojenia tego
roszczenia ma byæ bezpo�rednim skutkiem wykonania umowy, a ponadto
dla skorzystania z art. 59 k.c. koniecznym jest udowodnienie, ¿e strony
umowy wiedzia³y o roszczeniu osoby trzeciej. W przypadku sprzeda¿y
nieruchomo�ci przezAgencjê, osoba nabywaj¹ca nieruchomo�æ najczê�ciej
wy³aniana jestw trybieprzetargu iosoba takamo¿e rzeczywi�cieniewiedzieæ
o roszczeniu osoby trzeciej. W takiej sytuacji osoba uprawniona z tytu³u
prawa pierwszeñstwa nie bêdzie mog³a skorzystaæ z art. 59 k.c., a tym
samym w praktyce mo¿e siê okazaæ, ¿e tylko w niewielu przypadkach
bêdziemo¿nawykazaæ, ¿e obie stronyumowywiedzia³y o roszczeniuosoby
trzeciej, cowefekcie bêdzie powodowa³o, ¿e naruszenie przepisówopierw-
szeñstwie nie bêdzie wywo³ywa³o ¿adnych negatywnych skutków praw-
nych. Z kolei przyjêcie, ¿e skutkiem naruszenia prawa pierwszeñstwa jest
niewa¿no�æ czynno�ci prawnej, niew¹tpliwie najlepiej i najpe³niej zabez-
piecza interes prawny osoby uprawnionej z tytu³u pierwszeñstwa, jednak
rozwi¹zanie to powoduje, ¿e sprawa bezpieczeñstwa, pewno�ci obrotu nie-
ruchomo�ciami Skarbu Pañstwa pozostaje na drugim planie. St¹d te¿ re-
gulacja prawna dotycz¹ca pierwszeñstwawnabyciu nieruchomo�ciwyma-
ga dalszych zmian stanu prawnego, zmian, które w sposób jednoznaczny
okre�li³yby charakter prawny prawa pierwszeñstwa, a tym samym skutki
prawne jego naruszenia.


