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Sprzedaz i oddanie w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci publicznych po zmianie ustawy o
gospodarce nieru-chomosciami

W marcu 2003 r. ztozony zostat w Sejmie RP rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami oraz o zmianie niektérych innych ustaw. Potrzeba kolejnych zmian ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciamil spowodowana byta koniecznoscig
uwzglednienia w przepisach ustawy wnioskéw wynikajgcych z kilkuletnich doswiadczen w jej
stosowaniu, z orzecznictwa NSA i sgdéw powszechnych2. Ustawa z dnia 28.11.2003 r. o zmianie
ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz o zmianie niektérych innych ustaw, zwang dalej nowelg
z dnia 28.11.2003 r., weszta w zycie z dniem 22 wrzesnia 2004 r., tj. po uptywie 3 miesiecy od dnia
ogtoszenia3. W wyniku wejscia jej w zycie, w ustawie o gospodarce nieruchomosciami znalazty sie
m.in. nowe regulacje prawne dotyczgce zbywania nieruchomosci Skarbu Panstwa lub jednostek
samorzadu terytorialnego (nieruchomosci publicznych). Nowela z dnia 28.11.2003 r. wprowadzita
istotne zmiany w przepisach rozdziatu 4 Dziatu Il pt. ,Przetargi na zbycie nieruchomosci”’4. Zmiany te
polegaja na:

1. Rozszerzeniu i doprecyzowaniu katalogu wyjatkow od zasady zbywania nieruchomosci publicznych
w przetargu5 (art. 37 ust. 2 pkt 3, 6,9, 10 u.g.n.).

2. Ustanowieniu zasady przetargu przy zawieraniu umoéw uzytkowania, najmu lub dzierzawy
nieruchomosci publicznych na czas dtuzszy niz 3 lata (art. 37 ust. 4 u.g.n.).

3. Unormowaniu obowigzku podawania do publicznej wiadomosci informacji o odwotaniu
ogtoszonego przetargu (art. 38 ust. 4 u.g.n.),

4. Wprowadzeniu limitow czasowych dla zbywania nieruchomosci w drodze przetargu i w trybie
rokowan prowadzonych w wyniku negatywnego rezultatu dwdch przetargdw oraz konsekwencji
przekroczenia tych okreséw (art. 39 u.g.n.).

5. Ustanowieniu przepisu dotyczgcego przetargu ograniczonego (art. 40 ust. 2a u.g.n.).
6. Zdefiniowaniu przetargu zakonczonego wynikiem negatywnym (art. 40 ust. 4 u.g.n.).

7. Zamieszczeniu w ustawie przepisu umozliwiajgcego uczestnikowi przetargu zaskarzenie czynnosci
zwigzanych z przeprowadzeniem przetargu (art. 40 ust. 5 u.g.n.).

8. Upowaznieniu Rady Ministréw do okres$lenia w rozporzadzeniu sposobu i trybu przeprowadzenia
rokowan po drugim przetargu (art. 42 u.g.n.).



Zmiany w przepisach dotyczg réwniez sposobu i trybu zbywania nieruchomosci publicznych,
uregulowanego dotychczas w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 13 stycznia 1998 r. w sprawie
okreslenia szczegdtowych zasad i trybu przeprowadzania przetargdw na zbycie nieruchomosci
stanowigcych wtasnos$¢ Skarbu Panstwa lub wiasnos¢ gminy6. W celu wykonania delegacji ustawowej
(art. 42 u.g.n. po zmianie) Rada Ministrow w dniu 14 wrzesnia 2004 r. wydata rozporzgdzenie w
sprawie sposobu i trybu przeprowadzania przetargéw oraz rokowan na zbycie nieruchomosci7, w
wyniku czego utracito moc rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 13.01.1998 r. W niniejszym artykule
zaprezentowano niektére z nowych regulac;ji8.

Rozszerzenie katalogu wyjatkéw od zasady przetargu (art. 37 ust. 2 pkt 9i 10 u.g.n.)

Z uzasadnienia rzgdowego projektu zmian wynika, ze celem zmian art. 37 u.g.n. byto poszerzenie
katalogu podmiotéw uprawnionych do nabywania nieruchomosci w trybie bezprzetargowym, zas
,poszerzenie dotyczyto tych podmiotdéw, ktdre z réznych powoddw, najczesciej wynikajgcych z
przepisdw prawa lub ustalen planéw miejscowych, moga by¢ wytagcznymi nabywcami nieruchomosci
lub ich czesci, co oznacza, ze organizowanie przetargu traci sens”, dlatego tez do art. 37 ust. 2 u.g.n.
dodany zostat pkt 9i 10.

Jak wynika z art. 198 k.c., wspotwiasciciele nieruchomosci moga rozporzadzad udziatem bez zgody
pozostatych wspétwtascicieli. Wedtug art. 37 ust. 2 pkt 9 u.g.n., zbycie nieruchomosci publicznej
nastepuje w drodze bezprzetargowej, jezeli przedmiotem zbycia jest udziat w nieruchomosci, a zbycie
nastepuje na rzecz innych wspétwtascicieli nieruchomosci. W dotychczasowej praktyce, w sytuacji
gdy zbyciu podlegat udziat Skarbu Paristwa badz jednostki samorzadu terytorialnego w
nieruchomosci, organizowany byt przetarg ograniczony dla pozostatych wspétwtascicieli
nieruchomosci albo przetarg nieograniczony. W obecnym stanie prawnym zbycie udziatu w
nieruchomosci na rzecz wspoétwiascicieli odbywa sie w drodze bezprzetargowej, co powoduje
wskazane nizej komplikacje.

Cytowany przepis art. 37 ust. 2 pkt 9 u.g.n. nie bedzie sprawiat trudnosci interpretacyjnych wtedy,
gdy bedzie dwdch wspdtwiascicieli zbywanej nieruchomosci: Skarb Panstwa badz jednostka
samorzadu terytorialnego oraz osoba fizyczna lub prawna. Problemy w stosowaniu tego przepisu
pojawic sie mogg wdéwczas, gdy istnieje wiecej niz dwdch wspdtwiascicieli. Po pierwsze, wyniki
wyktadni jezykowej przepisu art. 37 ust. 2 pkt 9 u.g.n. prowadzg do wniosku, ze brak jest nakazu
zbywania udziatu na rzecz wszystkich wspétwtascicieli, stosownie do posiadanych przez nich
udziatéw; mozliwe jest wiec zbycie na rzecz jednego lub niektérych z nich, z pominieciem innych
zainteresowanych nabyciem udziatu wspétwtascicieli. Po drugie, na mocy art. 28 ust. 2 u.g.n. warunki
zbycia nieruchomosci w drodze bezprzetargowej ustala sie w rokowaniach przeprowadzanych z
nabywca. Nie oznacza to jednak, ze wtasciwy organ9 jest zobowigzany do podjecia rokowan ze
wszystkimi zainteresowanymi nabyciem udziatu wspétwiascicielami, gdyz zaden przepis nie naktada
nan takiego obowigzku. Po trzecie, brak jest obowigzku sporzgdzania protokotu z rokowan
prowadzonych z zainteresowanymi (tu: wspotwtascielami), ktorzy nie zostali nabywcami
nieruchomoscil0.

Niezbedne bedzie w praktyce stosowania omawianego przepisu udzielenie odpowiedzi na pytanie,
czy mozliwe jest — mimo brzmienia art. 37 ust. 2 pkt 9 u.g.n. — zorganizowanie przetargu na zbycie
udziatu w nieruchomosci. Nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzgcej, poniewaz z tresci art. 37 ust. 2 pkt
9 u.g.n. nie wynika nakaz zbywania udziatu na rzecz wspdtwtascicieli nieruchomosci; nieruchomosé



podlega zbyciu bezprzetargowemu, o ile nabywca jest wspdtwtasciciel nieruchomosci. Z przepisu tego
nie mozna wiec wywodzi¢ istnienia po stronie wspdétwiascicieli roszczenia o nabycie udziatu w
nieruchomosci. Moga takze wystgpic sytuacje braku zainteresowania nabyciem udziatu ze strony
wspotwiascicieli, co nie moze w Swietle art. 198 k.c. stanowic¢ przeszkody do rozporzadzania udziatem
w nieruchomosci. Ponadto w przepisach dotyczgcych zbywania nieruchomosci publicznych nie
uregulowano trybu postepowania w razie zamiaru nabycia udziatu w nieruchomosci przez kilku
wspotwiascicieli, jakkolwiek w przypadku nieruchomosci komunalnych mozliwe wydaje sie
uregulowanie tej kwestii w stosownych uchwatach organéw stanowigcych jednostki samorzadu
terytorialnego w sprawie zasad zbywania nieruchomoscill.

Mimo zgtoszonych problemoéw nalezatoby zaproponowac nastepujgce rozwigzania: jezeli choéby
jeden ze wspotwtascicieli nieruchomosci zgtosi zamiar nabycia udziatu (np. po opublikowaniu
ogtoszenia o przetargu), wtasciwy organ moze po przeprowadzeniu rokowan zawrzeé z nim umowe w
drodze bezprzetargowejl2. Zawarcie umowy zbycia udziatu w drodze bezprzetargowej ze
wspotwiascicielem stanowitoby wowczas wazny powdd odwotania przetargu, o ktérym mowa w art.
38 ust. 4 u.g.n. i w dalszej czesci tego artykutu. W razie zgtoszenia zamiaru nabycia udziatu przez
dwéch lub wiecej wspotwtiascicieli, nalezatoby rozwazy¢ stosowanie w drodze analogii trybu
postepowania przewidzianego w § 28 ust. 5 rozporzadzenia (tj. przeprowadzenie rokowan ze
wszystkimi zainteresowanymi wspétwtascicielami, ewentualnie zorganizowanie przetargu
ograniczonego do wspétwtascicieli)13.

Powyzsze rozwazania sktaniajg do wniosku, ze unormowanie zawarte w art. 37 ust. 2 pkt 9 u.g.n., w
powigzaniu z brakiem szczegétowych uregulowan sposobu prowadzenia rokowan bedacych trybem
zawierania umow na podstawie art. 37 ust. 2 u.g.n., wskazuje na potrzebe dalszych zmian
legislacyjnych. Cel rozszerzenia katalogu wyjgtkéw od zasady przetargu, zgodnie z ktdrym nie nalezy
organizowac przetargu, gdy tylko dany podmiot moze by¢ wytgcznym nabywecg (art. 37 ust. 2 pkt 9
u.g.n.) nie zawsze zostanie zrealizowany, ze wzgledu na potencjalne wystepowanie wielu
wspotwiascicieli. De lege ferenda celowe wydaje sie w szczegdlnosci uregulowanie sposobu
prowadzenia rokowan w oparciu o art. 37 ust. 2 w zw. z art. 28 ust. 2 u.g.n. lub zamieszczenie
przepisu stanowigcego, ze w przypadku gdy wspdtwiascicielami nieruchomosci sg dwie lub wiecej
0s6b prawnych lub fizycznych, wiasciwy organ organizuje przetarg na zbycie udziatu w
nieruchomosci, ograniczony do wspétwiascicieli.

Dodany nowelg z dnia 28.11.2003 r. do ustawy o gospodarce nieruchomosciami przepis art. 37 ust. 2
pkt 10 u.g.n. stanowi, ze nieruchomos¢ jest zbywana w drodze bezprzetargowej, jezeli jest zbywana
na rzecz Kosciotéw i zwigzkdw wyznaniowych majacych uregulowane stosunki z paiistwem, na cele
dziatalno$ci sakralnej. Z tresci cytowanego przepisu wynika, ze bedzie miat on zastosowanie do
wszystkich Kosciotow i zwigzkéw wyznaniowych majacych uregulowane stosunki z pafistwem, pod
warunkiem, ze nieruchomos¢ w planie zagospodarowania przestrzennego bedzie przeznaczona na
cele dziatalnosci sakralnej, a nabywca zobowiaze sie do jej wykorzystywania zgodnie z
przeznaczeniem.

Przepis art. 37 ust. 2 pkt 10 u.g.n. koresponduje z trescig przepisdw ustaw o stosunku panstwa do
poszczegdlnych Kosciotéw i zwigzkdow wyznaniowych (m.in. art. 42 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 17 maja
1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej14), wedtug ktorych
grunty stanowigce witasnos$¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, a przeznaczone



w planach zagospodarowania przestrzennego pod inwestycje sakralne i koscielne na rzecz danego
kosciota oraz cmentarze wyznaniowe, sg oddawane w uzytkowanie wieczyste albo podlegaja
sprzedazy koscielnym osobom prawnym na ich wniosek. Nalezy jednak zauwazy¢, ze sposrdd 15
Kosciotéw lub zwigzkéw wyznaniowych majgcych uregulowane stosunki z paristwem nie wszystkie
majq zagwarantowang ustawowo mozliwos$¢ nabywania na wniosek koscielnej osoby prawne;j
gruntéw stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panistwa lub jednostki samorzadu terytorialnego,
przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego pod inwestycje sakralne i koscielne
oraz cmentarze wyznaniowel5. Ponadto wiekszos¢ Kosciotdw i zwigzkdw wyznaniowych moze w
postepowaniu regulacyjnym nieodptatnie nabywac na wtasnos¢ nieruchomosci lub ich czesci, bedace
uprzednio ich wtasnoscig, w celu przywrdocenia w nich m.in. sprawowania kultu religijnego,
dziatalnosci oswiatowo-wychowawczej czy charytatywno-opiekunczej. KoScioty (zwigzki wyznaniowe)
moga réwniez nabywad na wniosek koscielnych oséb prawnych nieodptatnie na wtasnos¢
nieruchomosci publiczne lub ich czesci, w szczegdlnosci, jezeli s one niezbedne do sprawowania
kultu religijnego lub dziatalnosci koscielnych oséb prawnych w zakresie charytatywno-opiekuiczym
lub oswiatowo-wychowawczym16. W tych przypadkach dochodzi niewatpliwie do nieodptatnego, z
istoty bezprzetargowego nabycia nieruchomosci publicznych, gdyz przetarg organizuje sie w celu
uzyskania najwyzszej ceny albo wyboru najkorzystniejszej oferty (art. 40 ust. 2 u.g.n.). Przy zatozeniu,
ze mamy do czynienia z doprecyzowaniem istniejgcego katalogu wyjgtkéw od zasady przetargu,
bezprzetargowa sprzedaz lub oddawanie w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci publicznych na
cele sakralne i koscielne nastepowataby tylko na rzecz tych Kosciotéw, ktérym przepisy ustaw o
stosunkach z panstwem umozliwiajg taki sposéb ich nabywania.

Powyzsze wskazuje, ze nie jest fatwo udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, czy art. 37 ust. 2 pkt 10 u.g.n.
jedynie porzadkuje dotychczasowy stan prawny w celu zgromadzenia w art. 37 u.g.n. wszystkich
wyjatkow od zasady przetargul7, czy tez rozszerza ich katalog, dopuszczajgc odptatne zbywanie
nieruchomosci publicznych w drodze bezprzetargowej na rzecz wszystkich Kosciotéw lub zwigzkéw
wyznaniowych o uregulowanym stosunku do panistwa. Biorgc jednak pod uwage powotane wyzej
uzasadnienie rzadowego projektu zmian do ustawy, nalezy stwierdzi¢, ze celem zmian do art. 37
u.g.n. byto poszerzenie katalogu podmiotéw uprawnionych do nabywania nieruchomosci w trybie
bezprzetargowym. Istotnym argumentem za tezg o rozszerzeniu katalogu wyjatkéw od zasady
przetargu jest art. 25 ust. 1 Konstytucji, stosownie do ktérego Koscioty i inne zwigzki wyznaniowe sg
réownouprawnione. Umozliwienie odptatnego, bezprzetargowego nabycia nieruchomosci publicznej
przeznaczonej w planach zagospodarowania na cele sakralne wszystkim Kosciotom i zwigzkom
wyznaniowym majgcym uregulowane stosunki z panstwem niewatpliwie zmierza w tym kierunku.

Trudnosci w ocenie rzeczywistego celu nowej regulacji zamieszczonej w art. 37 ust. 2 pkt 10 u.g.n.
(doprecyzowanie badz rozszerzenie katalogu wyjatkow od zasady przetargu) zostang omdéwione na
tle wzajemnego stosunku art. 42 ustawy o stosunku panstwa do Kosciota katolickiego oraz art. 37
u.g.n. Relacjami pomiedzy tymi przepisami zajmowat sie NSA w Lublinie, wydajgc odmienne
orzeczenia. W wyroku z dnia 18.07.2003 r. sad uznat, ze zbywanie nieruchomosci na rzecz Kosciota
odbywa sie w drodze bezprzetargowe] (co oznaczatoby, ze w art. 37 ust. 2 pkt 10 u.g.n.
doprecyzowano katalog wyjatkdw od zasady przetargu w odniesieniu do nabywania nieruchomosci
publicznych przez Koscidt katolicki)18, natomiast w wyroku z dnia 10.09.2002 r. sad stwierdzit, ze
zbywanie nieruchomosci na rzecz Kosciota powinno nastepowac w trybie przetargu (co
przesgdzatoby, ze nowelg z dnia 28.11.2003 r. doszto do rozszerzenia katalogu wyjatkéw od zasady
przetargu)19.



Wydaje sie, ze punktem wyjscia przy interpretacji wzajemnych relacji pomiedzy art. 37 u.g.n. i art. 42
ustawy o stosunku panstwa do Ko$ciota katolickiego powinna by¢ zasada przetargowego zbywania
nieruchomosci publicznych i wynikajaca z niej reguta exceptiones non sunt extendendae. Wedtug art.
28 ust. 1 u.g.n., sprzedaz nieruchomosci albo oddanie w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci
gruntowej nastepuje w drodze przetargu lub w drodze bezprzetargowej, stosownie do przepiséw
rozdziatu 4 Dziatu Il. Oznacza to, ze o trybie zawierania umowy, ktérej przedmiotem jest
nieruchomosé publiczna, decyduje wytgcznie tresé ustawy o gospodarce nieruchomosciami, tj. art. 37
u.g.n. (a takze, gdy dwa przetargi zakoniczyty sie wynikiem negatywnym — art. 39 ust. 2 u.g.n.). Warto
zauwazy¢, ze w art. 6-10 ustawy o stosunku panstwa do Kosciota katolickiego ustawodawca
przesadzit o istnieniu wielu katolickich oséb prawnych, ktérymi sg m.in.: Konferencja Episkopatu
Polski, archidiecezje, administratury apostolskie, parafie, koscioty rektoralne (rektoraty), Caritas
Polska, KUL, koscielne instytuty naukowe20. Zaden przepis obowigzujacego prawa nie stanowi(t)
wprost o sposobie wyznaczania katolickiej osoby prawnej, na rzecz ktdérej nastgpi¢ powinno zbycie
nieruchomosci publicznej przeznaczonej na cele sakralne. Wprawdzie wedtug art. 42 ust. 4 ustawy o
stosunku panstwa do Kosciofa katolickiego biskupi diecezjalni lub wyzsi przetozeni zakonni uzgadniajg
kolejnos¢ realizacji inwestycji sakralnych i koscielnych, jednakze w szczegdlnosci wobec niewydania
rozporzadzenia, o ktérym mowa w ust. 5, okreslajgcego szczegdtowy tryb i zakres uzgadniania
kolejnosci realizacji inwestycji, nie wydaje sie oczywiste, by z tresci art. 42 ust. 4 cyt. ustawy
wynikato, ze biskupi lub wyzsi przetozeni zakonni, uzgadniajgc kolejnos¢ realizacji inwestycji,
dokonujg jednoczes$nie wigzacego wyboru katolickiej osoby prawnej, ktéra wystgpi z wnioskiem np. o
sprzedaz nieruchomosci jednostki samorzadu terytorialnego przeznaczonej na cele sakralne,
zamykajgc droge innym podmiotom do wystgpienia z podobnym wnioskiem, dotyczgcym tej samej
nieruchomosci21.

Nie wydaje sie réwniez trafna teza wyroku NSA z dnia 18.07.2003 r., Ze cytowany przepis ustawy o
stosunku panstwa do Kosciota katolickiego to lex specialis w stosunku do art. 37 u.g.n., poniewaz
zakresy stosowania tych norm nie krzyzujg sie, gdyz w art. 42 ustawy o stosunku panstwa do Kosciota
katolickiego nie okreslono trybu zbywania nieruchomosci publicznych na rzecz koscielnej osoby
prawnej, stad tez pézniejsze przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie mogty uchyli¢
obowigzywania normy, ktéra nie istniata. Skutkiem powyzszych rozwazan jest wniosek, ze zbywanie
przeznaczonych na cele sakralne nieruchomosci publicznych na rzecz Kosciotfa katolickiego, w
obowigzujgcym do dnia 22.09.2004 r. stanie prawnym, powinno nastepowac w trybie przetargu
ograniczonego do koscielnych oséb prawnych, ktére moga realizowaé cele sakralne na zbywane;j
nieruchomosci. Przyjecie tej tezy przesadzatoby, ze w wyniku dodania pkt 10 do art. 37 ust. 2 u.g.n.
doszto do rozszerzenia katalogu wyjgtkéw od zasady przetargu.

Powyzsze rozwazania prowadzg do wniosku, ze zamiar ustawodawcy co do rozszerzenia katalogu
wyjatkéw od zasady przetargu, podobnie jak w przypadku bezprzetargowego zbywania udziatu w
nieruchomosci na rzecz wspoétwiascicieli, moze nie zostac osiggniety. Istnieje bowiem wiele
podmiotéw, nie tylko w Kosciele katolickim, ktére potencjalnie mogg zgtosié¢ zamiar nabycia
nieruchomosci na cele sakralne, dlatego tez celowa wydaje sie nowelizacja ustawy o gospodarce
nieruchomosciami i unormowanie odpowiednika art. 42 ust. 2 ustawy o stosunku parnstwa do
Kosciota katolickiego w stosunku do wszystkich kosciotéw i zwigzkédw wyznaniowych, z jednoczesnym
ustaleniem trybu wyznaczania nabywcy (tj. koscielnej osoby prawnej) w drodze bezprzetargowej albo
uregulowanie zbywania nieruchomosci publicznych na rzecz kosciotéw i zwigzkéw wyznaniowych w
drodze przetargu ograniczonego.



Odwotanie ogtoszonego przetargu (art. 38 ust. 4 u.g.n.)

Nowelg z dnia 28.11.2003 r. dodany zostat do ustawy o gospodarce nieruchomosciami przepis
stanowigcy o odwotaniu ogtoszonego przetargu. Nowelizacja polegata zasadniczo na przeniesieniu do
ustawy przepisu § 2 ust. 4 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 13.01.1998 r., zezwalajgcego na
odwotanie ogtoszonego przetargu z uzasadnionej przyczyny i nakazujgcego poinformowanie o tym w
formie wtasciwej dla ogtoszenia o przetargu. Przyczyna nowej regulacji wywodzi sie zapewne z faktu,
ze przyktadowo, na mocy art. 2 ust. 1 ustawy o samorzgdzie wojewddztwa, organy samorzgdu
wojewoddztwa dziatajg na podstawie i w granicach okreslonych przez ustawy, tak wiec z ustawy
powinien wynika¢ zarowno obowigzek ogtaszania o przetargu, jak i dopuszczalno$é jego odwotania.
Ogtoszenie o przetargu majace zrédto w ustawie jest oswiadczeniem woli wszczynajgcym procedure
przetargu22. Jego organizator jest zwigzany trescig ogtoszenia o przetargu, ktére jest zaproszeniem
do sktadania ofert w tym trybie, okreslajgcym warunki przyjecia oferty. Stusznie zatem ustanowiony
zostat w ustawie przepis regulujgcy w ograniczonym zakresie dopuszczalnosé odwotywania
przetargu23. Wedtug art. 38 ust. 4 u.g.n., wtasciwy organ moze odwotac¢ ogtoszony przetarg jedynie z
waznych powoddéw, a w podawane] do publicznej wiadomosci informacji o odwotaniu przetargu
powinien wskazac przyczyne odwotania. W omawianym przepisie uregulowano réwniez termin (o
odwotaniu ogtoszenia nalezy poinformowac , niezwtocznie”) i sposdb podawania informacji o
odwotaniu przetargu do wiadomosci publicznej. Poprzez odestanie do ust. 2 ustanowiony zostat
obowigzek wywieszania ogtoszen o odwotaniu przetargu w siedzibie wtasciwego urzedu, a ponadto
podawania do publicznej wiadomosci informacji o jego odwotaniu w sposéb zwyczajowo przyjety w
danej miejscowosci. Nie zostato to wprawdzie wprost uregulowane, jednakze nalezatoby przyjac¢ jako
zasade, ze ogtoszenie o odwotaniu przetargu powinno by¢ podawane do publicznej wiadomosci w
ten sam sposob, jak ogtoszenie o przetargu, kierujgc sie § 6 cyt. rozporzadzenia (tj. w prasie o zasiegu
jak dla zamieszczonego ogtoszenia o przetargu, a takze na stronie internetowej).

Unormowanie dotyczace przetargu ograniczonego (art. 40 ust. 2a u.g.n.)

W obowigzujgcym do dnia 22.09.2004 r. stanie prawnym przetarg ograniczony unormowany byt w
ustawie poprzez wskazanie go jako jednej z czterech form (art. 40 ust. 1 u.g.n.). W § 14 ust. 1i § 25
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 13.01.1998 r. okreslono, ze przetarg ograniczony (ustny,
pisemny) przeprowadza sie, jezeli warunki przetargowe mogty by¢ spetnione tylko przez ograniczona
liczbe osdb.

Ustawodawca w noweli z dnia 28.11.2003 r. przenidst do ustawy o gospodarce nieruchomosciami
przepis dotyczgcy organizowania przetargdw ograniczonych, tym samym zrezygnowat z mozliwosci
taksatywnego okreslenia przypadkéw, w ktdrych dopuszczalne jest organizowanie takich przetargéw.
Przepis art. 40 ust. 2a u.g.n. stanowi, ze przetarg ograniczony organizuje sie, jezeli warunki
przetargowe moga byc¢ spetnione tylko przez ograniczong liczbe oséb. Dotychczasowa praktyka
stosowania przetargéw ograniczonych przez niektére gminy24 przemawia za celowoscia
wprowadzenia do ustawy o gospodarce nieruchomosciami przepisu ustanawiajgcego jako zasade
organizowanie przetargdw nieograniczonych, z precyzyjnym unormowaniem w ustawie katalogu
przypadkéw, w ktérych dopuszczalne jest jego przeprowadzenie. Takie rozwigzanie wprowadzitoby
przejrzysto$é podejmowania decyzji o organizacji przetargu ograniczonego zamiast nieograniczonego.
Zaréwno w obecnym, jak i poprzednim stanie prawnym, ze wzgledu na tres¢ art. 40 ust. 3 u.g.n.
(wedtug ktérego o wyborze jednej z czterech form przetargu decyduje organizator), prawodawca



pozostawit organizatorowi swobode decydowania o formie ograniczonego badz nieograniczonego
przetargu, realizowang poprzez odpowiednie uksztattowanie warunkdw przetargowych. Wydaje sie
jednak, ze przepis ustawy powinien wskazywac organizatorowi przetargu konkretne zrédta
ograniczenia powszechnosci przetargu (np. mozliwos¢ nabycia tej samej nieruchomosci przez kilka
podmiotéw uprawnionych do nabycia bezprzetargowego na mocy art. 37 ust. 2 i 3 u.g.n., wielos¢
zgtoszen do rokowan jako alternatywa dla ich prowadzenia)25. Istotng wskazéwkg postepowania
mogtoby by¢ ustanowienie zasady, ze zawezenie kregu potencjalnych oferentéw nie moze prowadzi¢
do tego, by warunki przetargowe spetniat tylko jeden podmiot. Nie bedg wystarczajacg ochrong
przed ww. dziataniami przepisy rozporzgdzenia, zgodnie z ktérymi w ogtoszeniu o przetargu
ograniczonym nalezy podawac uzasadnienie wyboru jego formy (§ 15 ust. 1i § 24 ust. 1), dopdki w
ustawie nie zostang wymienione konkretne warunki organizowania takich przetargéw?26.

Zaskarzanie czynnosci zwigzanych z przeprowadzeniem prze-targu (art. 40 ust. 5 u.g.n.)

W obowigzujgcym do dnia 22.09.2004 r. stanie prawnym mozliwos¢ wniesienia skargi na czynnosci
przetargowe istniata na mocy w § 11 rozporzadzenia RM z dnia 13.01.1998 r. W literaturze
prawniczej wskazywano na przekroczenie zakresu delegacji ustawowej do wydania rozporzadzenia
wykonawczego na podstawie art. 42 u.g.n. Podnoszono, ze regulacja dotyczgca mozliwosci
zaskarzania czynnosci przetargowych wykracza poza pojecie zasad i trybu przeprowadzania
przetargu27, dlatego tez nowelg z dnia 28.11.2003 r. dodany zostat do art. 40 u.g.n. przepis ust. 5, w
mysl ktérego uczestnik przetargu moze w terminie 7 dni od dnia ogtoszenia wyniku przetargu
ustnego lub doreczenia zawiadomienia o wyniku przetargu pisemnego zaskarzy¢ czynnosci zwigzane z
przeprowadzeniem przetargu do wojewody, jezeli przetarg dotyczy nieruchomosci Skarbu Paristwa,
albo do organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli przetarg dotyczy
nieruchomosci stanowigcych wtasnos¢ danej jednostki. Rozwiniecie tego unormowania zostato
zawarte w § 11 rozporzadzenia, jednakze w dalszym ciggu w obowigzujgcych przepisach nie
uregulowano podstaw zaskarzenia czynnosci przetargowych28. Oznacza to, ze kazdy uczestnik
przetargu jest uprawniony do wniesienia skargi, ktdrej podstawg moze by¢ jakiekolwiek naruszenie
przepisdw dotyczacych zbywania nieruchomosci publicznych. Nie zostaty okreslone réwniez kryteria
prowadzgce do rozstrzygniecia skargi (tj. powtdrzenie czynnosci przetargowych, uniewaznienie
przetargu, uznanie skargi za niezasadng). Wydaje sie, ze podstawowym kryterium rozstrzygania skarg
powinna by¢ ocena, czy wada czynnosci przetargowej moze mie¢ wptyw na wynik przetargu29, co
wymaga udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy w postepowaniu przetargowym zagwarantowano
przestrzeganie zasad przetargu (art. 37 ust. 1 u.g.n.), jawnosci i jednolitosci postepowania oraz
réownego dostepu do udziatu w nim (ustanowionego wprost w art. 42 ust. 1 u.g.n.)30. W przypadku
innych, mniej istotnych uchybien czynnosci przetargowych, ich powtarzanie bgdz uniewaznianie
przetargu nie mogtoby by¢ racjonalnie uzasadnione.

Od rozstrzygniecia o uznaniu skargi za niezasadng nie przystuguje odwotanie. Niezadowolony z
rozstrzygniecia skargi uczestnik przetargu moze oczywiscie wnie$¢ do sgdu np. powddztwo o
stwierdzenie niewaznosci zawartej umowy (art. 58 § 1 k.c.) albo, po wytonieniu nabywcy, a przed
zawarciem z nim umowy, o ustalenie nieistnienia obowigzku zawarcia umowy31. Wydaje sie, ze
ustanowiony w art. 40 ust. 5 u.g.n. oraz w § 11 rozporzadzenia tryb zaskarzania czynnosci
przetargowych jest wewnetrznym trybem postepowania, uprawnieniem wykonywanym w zakresie
dominium przez wojewode lub organy wykonawcze jednostki samorzadu terytorialnego,
umozliwiajgcym wstepng kontrole przetargu w celu skorygowania popetnionych btedéw32. Wobec



braku stosownego przepisu, nakazujgcego uprzednie wniesienie skargi, brak jest podstaw do
uznawania powddztwa za przedwczesne, w sytuacji pominiecia trybu zaskarzenia czynnosci
przetargowych.

Tryb przeprowadzenia rokowan po drugim przetargu

Prowadzenie rokowan po dwdch przetargach jest alternatywa dla organizowania kolejnego przetargu
(art. 39 ust. 2 zd. 1 in fine) lub zaniechania zbywania nieruchomosci, dla ktérej nie byto nabywcow w
przetargach. Delegacja ustawowa zamieszczona w art. 42 u.g.n., w brzmieniu obowigzujgcym do dnia
22.09.2004 r., dotyczyta uregulowania w rozporzadzeniu zasad i trybu prowadzenia przetargéw. Tryb
rokowan prowadzonych w zwigzku z zakoriczeniem wynikiem negatywnym dwaoch przetargéw (art.
39 ust. 2 u.g.n.)33 nie byt uregulowany. Analiza tresci przepiséw w zakresie zbywania nieruchomosci
publicznych w zestawieniu z praktyka stosowania rokowan po drugim przetargu wskazywata na
koniecznos¢ szczegétowego unormowania tychze rokowan, przy uwzglednieniu postulatu jawnosci
ich prowadzenia oraz réwnego dostepu do udziatu w nich34. W rozdziale 6 rozporzadzenia,
,Rokowania po drugim przetargu”, uregulowano tryb prowadzenia rokowan po drugim przetargu.

W przepisach normujgcych zbywanie nieruchomosci publicznych, obowigzujgcych do dnia 22.09.2004
r., nie ustanowiono obowigzku ogtaszania o zaproszeniu do rokowan prowadzonych w wyniku
negatywnego zakonczenia dwdch przetargéw. Obowigzek publikowania ogtoszen o rokowaniach nie
zostat ustanowiony w ustawie w wyniku wejscia w zycie noweli z dnia 28.11.2003 r.35, wynika
natomiast z § 25 ust. 1 rozporzadzenia, w ktdrym uregulowano tres¢ ogtoszenia.

Na mocy § 30 rozporzadzenia, w sprawach nieuregulowanych w rozdziale poswieconym rokowaniom
przeprowadzanym po drugim przetargu, w odniesieniu do komisji przeprowadzajacej rokowania, a
takze w zakresie sposobu i trybu przeprowadzania rokowan, stosuje sie przepisy rozdziatu 1. Wobec
nieuregulowania w rozdziale 6 rozporzadzenia przepiséw dotyczgcych sposobu i miejsca publikacji
ogtoszenia o rokowaniach, na podstawie § 6 w zw. z § 30 rozporzadzenia nalezy przyjac rozwigzania
stosowane dla ogtoszen o przetargach, co oznacza, ze:

1) ogtoszenie o rokowaniach nalezy podawac do publicznej wiadomosci co najmniej na 30 dni przed
wyznaczonym terminem (§ 6 ust. 1),

2) gdy cena wywotawcza z ogtoszenia o rokowaniach jest wyzsza niz réwnowartos¢ 10 000 euro i nie
przekracza 100 000 euro, ogtoszenie zamieszcza sie w prasie o zasiegu obejmujgcym co najmniej
powiat, na terenie ktérego potozona jest nieruchomosé, ukazujacej sie nie rzadziej niz raz w tygodniu
(§ 6 ust. 4),

3) gdy cena wywotawcza z ogtoszenia o rokowaniach jest wyzsza niz rGwnowartos$¢ 100 000 euro,
ogtoszenie zamieszcza sie co najmniej na 2 miesigce przed wyznaczonym terminem rokowan w prasie
codziennej ogdlnokrajowej36. W przypadku nieruchomosci, ktérych cena wywotawcza jest wyzsza niz
rownowartos¢ 10 000 000 euro, ogtoszenie zamieszcza sie co najmniej dwukrotnie (§ 6 ust. 5),

4) ogtoszenie o rokowaniach nalezy opublikowaé takze na stronie internetowej wtasciwego organu (§
6 ust. 7).

Ujecie redakcyjne przepisu § 6 ust. 7 rozporzadzenia (poprzez zamieszczenie stowa , takze”)
powoduje, ze niezbedne jest w kazdym przypadku publikowanie ogtoszen w inny, niejako



podstawowy sposdb. Jest to istotne zwtaszcza dla nieruchomosci, ktdrych cena wywotawcza nie
przekracza 10 000 euro, poniewaz brak jest przepisu w rozporzadzeniu, odnoszgcego sie do
ogtfaszania o rokowaniach dla takich nieruchomosci. Wydaje sie, ze w rokowaniach na zbycie
nieruchomosci o cenie wywotawczej do 10 000 euro publikacja ogtoszenia odbywac sie bedzie
poprzez jego wywieszenie w siedzibie wtasciwego urzedu (zob. art. 38 ust. 2 u.g.n., regulujgcy sposdb
publikowania ogtoszen o przetargach) oraz przez opublikowanie na stronie internetowej.

Zgodnie z § 26 ust. 1i 2 rozporzadzenia, w odpowiedzi na ogtoszenie o rokowaniach zainteresowani
sktadajg zgtoszenia udziatu w rokowaniach. Powinno ono zawiera¢ m.in. dane identyfikujgce
zgtaszajacego, date zgtoszenia, oswiadczenie o zapoznaniu sie z warunkami rokowan i przyjeciu ich
bez zastrzezen, proponowang cene, sposoéb jej zaptaty i realizacje dodatkowych warunkéw rokowan.
Obowigzek ogtaszania o rokowaniach i wymadg pisemnej odpowiedzi na zaproszenie do rokowan nie
stanowityby samodzielnie wystarczajgcej gwarancji uczciwego obrotu nieruchomosciami publicznymi.
W przepisach dotyczacych zbywania nieruchomosci przed wejsciem w zycie noweli z dnia 28.11.2003
r. brak byto uregulowan nakazujgcych prowadzenie rokowan ze wszystkimi osobami, ktore sie do
nich zgtosity. Zaniechanie prowadzenia rokowan ze wszystkimi zainteresowanymi byto do dnia
22.09.2004 r. zgodne z prawem. W praktyce niektére gminy zbywaty nieruchomosci po dwdch
przetargach w trybie zblizonym do ofertowego (poprzez ztozenie pisemnej oferty i przyjecie zawartej
W niej propozycji cenowej, z prowadzeniem negocjacji w innych, mniej istotnych kwestiach, np. co do
daty zawarcia umowy, skutkéw niezaptacenia ceny przed okreslonym terminem itp.). W rezultacie
rokowania prowadzone byty tylko z jedng osobg, ktéra w pisemnym zgtoszeniu do rokowan
zaproponowata najkorzystniejszg cene. Takie postepowanie odrzucato mozliwos¢é uzyskania
korzystniejszej ceny w wyniku dalszych, ustnych negocjacji ze wszystkimi zainteresowanymi.

W rozporzadzeniu szczegétowo uregulowano sposéb postepowania wiasciwego organu w przypadku
wielosci zgtoszen do rokowan. Beda one podlegaty weryfikacji formalnej, podobnie jak oferty w
przetargach, a nastepnie w czesci ustnej prowadzone bedg negocjacje. W wyniku przeprowadzenia
kontroli formalnej zgtoszen do rokowan nastepuje kwalifikacja bgdZz odmowa ich kwalifikacji do czesci
ustnej rokowan. Warunkiem zakwalifikowania do czesci ustnej jest ztozenie zgtoszenia, ktdre:

1) odpowiada warunkom rokowan,
2) zostato ztozone w terminie wyznaczonym w ogtoszeniu o rokowaniach,

3) jest czytelne, nie budzi watpliwosci co do tresci i zawiera wszystkie dane wymienione w § 26 ust. 2
rozporzadzenia oraz kopie dowodu wptaty zaliczki37 lub dowody stanowigce podstawe do zwolnienia
od jej wniesienia (§ 26 ust. 3).

Sformutowany w § 28 ust. 4 rozporzadzenia skutek w postaci odmowy zakwalifikowania zgtoszenia
do czesci ustnej rokowan, ktdre nie spetnia powyzszych wymogdw, interpretowany w oderwaniu od
innych uregulowan zawartych w rozporzadzeniu razitby nieuzasadnionym formalizmem. Celem
dziatania wtasciwego organu powinno by¢ dazenie do uzyskania najkorzystniejszego wyniku, przy
uwzglednieniu réwnych szans dla wszystkich uczestnikéw rokowan. Odmowe zakwalifikowania
zgtoszenia do czesci ustnej rokowan z tak btahego powodu, jak np. brak w zgtoszeniu daty jego
sporzadzenia, gdy zgtoszenie zostato ztozone w terminie, trudno racjonalnie uzasadni¢. W
rokowaniach nie zachodzi obawa o ewentualne antydatowanie zgtoszenia w wyniku zmowy z
cztonkiem komisji w celu zaoferowania wyzszej ceny niz konkurent, poniewaz nabywca wytoniony



zostanie dopiero po przeprowadzeniu czesci ustnej, a cena w zgtoszeniu do rokowan jest jedynie
wstepng propozycjg do dalszych negocjacji. Nalezatoby zatem przyjgé, ze brak daty sporzadzenia
zgtoszenia powinien by¢ usuwany w trybie § 28 ust. 3 pkt 3 rozporzadzenia, tj. poprzez ztozenie
komisji prowadzgcej rokowania stosownego wyjasnienia lub oswiadczenia przez uczestnika,
bezposrednio po otwarciu rokowan. Podobnie sytuacja przedstawia sie ze zgtoszeniami budzgcymi
watpliwosci co do tresci lub nieczytelnymi. Wada zgtoszenia do rokowan, polegajgca np. na
niemozliwosci odczytania adresu uczestnika, moze zosta¢ naprawiona przez ztozenie stosownego
oswiadczenia w trybie § 28 ust. 3 pkt 3 cyt. rozporzadzenia38.

Omdéwiony wyzej tryb kwalifikowania zgtoszen, przewidziany w § 28 ust. 3 i 4, nie bedzie miat
zastosowania do sytuacji, gdy do rokowan zgtosit sie tylko jeden podmiot. Przestanka dopuszczalnosci
przeprowadzenia rokowan (czesci ustnej) w takich przypadkach jest ze wzgledu na tres¢ § 27
rozporzadzenia, tylko jedna: zgodnos¢ zgtoszenia z warunkami okreslonymi w ogtoszeniu o
rokowaniach. Jakiekolwiek inne uchybienia zgtoszenia do rokowan nie bedg naruszaty zasady
réownego dostepu do udziatu w rokowaniach, nie miataby zatem uzasadnienia odmowa prowadzenia
rokowan z jedyng osobg, zainteresowang nabyciem nieruchomosci.

Po dokonaniu kwalifikacji formalnej zgtoszen, wedtug § 28 ust. 5 rozporzadzenia, komisja
przeprowadza ustng czes¢ rokowan w zakresie wszystkich warunkéw koniecznych do zawarcia
umowy oraz dodatkowych propozycji uczestnikow rokowan osobno z kazdg z oséb
zakwalifikowanych do udziatu w tej czesci. Konsekwencjg wprowadzenia obowigzku podjecia
rokowan ze wszystkimi uprawnionymi osobami, a takze gwarancjg przestrzegania unormowanego w
ustawie trybu rokowan przy zawierania umow na podstawie art. 39 ust. 2 u.g.n., a nie trybu
zblizonego do ofertowego, jest zamieszczenie w rozporzadzeniu przepisu normujacego obowigzek
sporzadzania protokotu z przeprowadzonych rokowan. W dotychczasowym (i aktualnym) stanie
prawnym protokdt z rokowan stanowit podstawe zawarcia umowy, stosownie do art. 28 ust. 3 u.g.n.
Z powyzszego przepisu nie wynikat obowigzek ujmowania w protokole z rokowan informacji o
przestankach wybrania danego nabywcy. W zwigzku z tym, ze w rozdziale 1 rozporzadzenia (w § 10)
uregulowano to, co powinien zawieraé protokét z przetargu, przepis ten bedzie miat na mocy
przywotanego wyzej § 30 zastosowanie do protokotdw z rokowan. Oznacza to, ze bedzie sporzadzany
jeden protokdt, a nie tyle protokotdw, ilu uczestnikow czesci ustnej rokowan. W uzasadnieniu
rozstrzygniecia rokowan komisja powinna wykazaé, dlaczego wytoniony zostat dany nabywca, co
powinno skutkowac tym, ze w protokole zamieszczone bedg ceny lub inne istotne warunki umowy
negocjowane ze wszystkimi uczestnikami czesci ustnej. Dopiero sporzadzony tak szczegétowo
protokdt pozwoli ocenié, czy nabywcg nieruchomosci publicznej zostata osoba, z ktérg
wynegocjowane zostaty najkorzystniejsze dla zbywajgcego warunki.

Dokonane na podstawie noweli z dnia 28.11.2003 r. zmiany przepisow regulujgcych zbywanie
nieruchomosci publicznych nalezy ocenié co do zasady pozytywnie. W szczegélnosci po raz pierwszy
uregulowano sposdb postepowania przy zbywaniu nieruchomosci w trybie rokowan po dwdch
przetargach zakonczonych wynikiem negatywnym. Analiza tresci przepiséw regulujacych zbywania
nieruchomosci publicznych w drodze rokowan po drugim przetargu, w zestawieniu z niejednorodng,
korupcjogenng praktyka prowadzenia tych rokowan, wskazywata na konieczno$é szczegétowego ich
unormowania. Nalezatoby jednak postulowa¢ dokonanie kolejnych zmian w ustawie o gospodarce
nieruchomosciami, polegajacych m.in. na doprecyzowaniu przepiséw dodanych nowelg z dnia



28.11.2003 r. w celu wyeliminowania wskazanych powyzej watpliwosci interpretacyjnych, ktére
moga prowadzi¢ do niejednolitego stosowania prawa.
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