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Wstep

W ostatnich latach dostrzegalny jest trend ustawodawczy zapewniajacy szersza
ochrong interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami. W konsekwencji wzrasta
liczba aktéw prawnych, ktore takowg wzmozong ochrone zapewniajg. Wynika to z
zalozenia, 1z zastrzezenie na rzecz Skarbu Panstwa mozliwo$ci nabycia nieruchomosci,
oraz zwickszenie kontroli obrotu nieruchomosciami, pozwoli na petniejsza realizacje
ustawowych zadanh przez Skarb Panstwa. Nalezy zaznaczy¢, ze problematyka ochrony
interesow Skarbu Panstwa jest zagadnieniem niezwykle obszernym i mie$ci w sobie nie
tylko obrot nieruchomosciami, ale rowniez inne aspekty, przyktadowo zasady zarzadu
nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa oraz ochron¢ sagdowa Skarbu Panstwa realizowang
przez PGRP!. Rozwazania czynione w niniejszej rozprawie doktorskiej zostang jednak
ograniczone wylgcznie do aspektu pozasagdowego oraz zawgzone do wybranych,
najwazniejszych instytucji prawnych umozliwiajacych nabycie prawa wlasnosci
nieruchomos$ci przez Skarb Panstwa takich jak: ustawowe prawo pierwokupu
nieruchomosci, ustawowe prawo odkupu oraz o$wiadczenia o nabyciu nieruchomosci za
zaplata roéwnowarto$ci pieni¢znej. Badania zostang uzupelnione o narzedzia
administracyjnoprawne stuzace kontroli obrotu cywilnoprawnego w postaci: zezwolenia
na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemcéw oraz zgody na nabycie nieruchomosci
rolnej. Wybodr instrumentow stuzacych ochronie intereséw Skarbu Panstwa zostat
uzasadniony zréznicowanymi funkcjami, jakie petnia one w polskim systemie prawnym.
Ponadto dobor powyzszych instytucji prawnych poddanych analizie wynika z faktu, iz sg
to instytucje najczgséciej wystepujace w polskim porzadku prawnym, a Ktorych zadaniem
jest ochrona interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami. Wskazana
problematyka nie zostata w literaturze wyczerpujaco opracowana, a wielo§¢ zagadnien z
nig zwigzanych wymaga uporzadkowania.

W pierwszej kolejnosci analizy wymaga instytucja ustawowego prawa pierwokupu,
jako podstawowego narzedzia stuzgcego ochronie interesow Skarbu Panstwa. Wynika to
W glownej mierze z rozbudowanego katalogu aktéw prawnych regulujacych prawo
pierwokupu. Co istotne, wykonanie ustawowego prawa pierwokupu nie wymaga
pdzniejszego wykorzystania nieruchomosci na okreslone cele publiczne, jak ma to miejsce

w przypadku instytucji wywlaszczenia. Nalezy zaznaczy¢, iz wywlaszczenie

! Ustawa z dnia 15 grudnia 2016 roku o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. z 2022
r. poz. 2100).
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nieruchomosci okre$lone w art. 112 i nastepnych u.g.n.?, polegajace miedzy innymi na
nabyciu przez Skarb Panstwa prawa wtasnos$ci nieruchomosci, wymaga wykorzystania jej
na cele publiczne w ciaggu dziesigciu lat od dnia, w ktorym decyzja o wywlaszczeniu statg
si¢ ostateczna. Z tego powodu ustawowe prawo pierwokupu stanowi atrakcyjng instytucje
dla ustawodawcy, gdyz zapewnia Skarbowi Panstwa mozliwo§¢ nabycia wlasnos$ci
nieruchomosci bez przeprowadzenia czasochtonnego postgpowania administracyjnego w
postaci wywlaszczenia nieruchomosci, mimo iz skutek prawny tychze instytucji w postaci
nabycia przez Skarb Panstwa prawa wtasnos$ci nieruchomosci jest tozsamy.

Wybdr ustawowego prawa odkupu, jako narzedzia prawnego stuzacego ochronie
interesow Skarbu Panstwa, wynika z faktu, iz powyzsza instytucja byta w przesziosci
przedmiotem rozstrzygni¢¢ przez TK i zostata uznana za stanowiaca nieproporcjonalng
ingerencje w konstytucyjng zasade ochrony wiasnosci®. Z tego wzgledu zachodzi potrzeba
analizy prawa odkupu nie tylko pod katem jego zgodnosci z Konstytucja, ale rowniez jego
roli w obrocie prawnym.

Kolejng instytucja poddang rozwazaniom w ramach niniejszej rozprawy doktorskie;j
jest oswiadczenie o nabyciu nieruchomosci za zaptata rownowartosci pieni¢znej. Funkcja
tejze instytucji jest zblizona do ustawowego prawa pierwokupu, poniewaz zapewnia
mozliwo$¢ nabycia przez Skarb Panstwa prawa wilasnos$ci nieruchomosci, gdy nabycie
nieruchomosci podlegajacej tej instytucji nastepuje w wynikU zawarcia innej umowy niz
umowa sprzedazy.

Nastepnym narzedziem prawnym poddanym analizie jest zezwolenie na nabycie
nieruchomosci przez cudzoziemcow, co wynika z funkcji jaka petni w systemie prawnym,
poniewaz w gldwnej mierze sprowadza si¢ do kontroli obrotu nieruchomos$ciami.
Sukcesywny wzrost transakcji w Polsce z udziatem cudzoziemcéw oraz powierzchni
nabywanych przez nich nieruchomo$ci uzasadnia zwigkszenie kontroli obrotu

nieruchomog$ciami ze strony panstwa®.

2 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomos$ciami (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 344).

3 Zob. szerzej Wyrok TK z 18.03.2010 r., K 8/08, OTK-A 2010, nr 3, poz. 23.

4 Zob. Sprawozdanie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z realizacji w 2018 r. ustawy z dnia 24
marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcoéw, Warszawa 2019, s. 62; sprawozdanie
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z realizacji w 2017 r. ustawy z dnia 24 marca 1920 r. o
nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcoéw, Warszawa 2018, s. 63; sprawozdanie Ministra Spraw
Wewngtrznych i Administracji z realizacji w 2016 r. ustawy z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu
nieruchomosci przez cudzoziemcow, Warszawa 2017, s. 64. W 2018 roku liczba transakcji dokonywanych z
udziatem cudzoziemcéw wyniosta 16531, za§ powierzchnia nabywanych gruntow wyniosta 5035,51 ha,
powierzchnia lokali — 603529,30 m?. W 2017 roku bylo to odpowiednio 11849 transakcji, 4483,47 ha i
754998,43 m?. W 2016 roku bylo to 11586 transakcji, 3185,48 ha i 649740,02 m?.
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Ostatnig instytucja, mieszczacg si¢ w ramach niniejszych rozwazan, jest zgoda na
nabycie nieruchomosci rolnej uregulowana w u.k.u.r.®, ktérej skutek prawny jest tozsamy
z instytucja zezwolenia na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemcoéw. Skutkiem tym jest
mozliwo$¢ nabycia nieruchomosci przez dany podmiot oraz kontrola obrotu
nieruchomos$ciami. Rozwazania uzupelnia analiza wywlaszczenia nieruchomosci
dokonana w rozdziale Il niniejszej rozprawy doktorskiej. Wynika to z szerokiego
zastosowania tej instytucji w ujeciu historycznym jako narzedzia stuzacego ochronie
interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami. Obecnie instytucja tu jest
stosowana w sposéb marginalny.

Podejmujac proby analizy powyzszych narzedzi niezbgdne jest odwotanie si¢ do
pojecia interesu Skarbu Pafistwa, jako czynnika ograniczajacego prawo wlasnosci
nieruchomosci. Nalezy zauwazy¢, iz brakuje definicji legalnej tego pojecia, co powoduje
problemy z wilasciwa jego interpretacja. W praktyce interes Skarbu Panstwa czgsto bywa
utozsamiany z interesem publicznym®, cho¢ w judykaturze podkresla si¢ szerszy zakres
interesu publicznego, ktory miesci w sobie takze respektowanie wartosci wspolnych dla
calego spoteczenstwa oraz dbalos$é¢ o interes Skarbu Panstwa’. W zwigzku z powyzszym
zasadne jest podjecie proby oceny istniejacych regulacji prawnych oraz dotychczasowego
modelu ochrony intereséw Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami. Rozwazania w
tym przedmiocie majg donioste znaczenie praktyczne, za czym przemawia obecna
tendencja do wzmozonej ochrony interesow Skarbu Panstwa oraz doktrynalne spory o
prymat interesu panstwa nad interesem prywatnym 1 odwrotnie.

Przeprowadzone badania beda mialy na celu, po pierwsze, uporzadkowanie i
analize wybranych tytuléw prawnych, stanowigcych podstawe ochrony intereséw Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami niestanowigcymi wlasnosci publicznej; po drugie
okreslenie uwarunkowan zastosowania wybranych instrumentow prawnych majacych za
zadanie chroni¢ interesy Skarbu Panstwa. Uporzadkowanie instytucji nastgpi wedhg
funkcji jakie dane instytucje petnia w obrocie prawnym. Kolejnym celem analizy jest
okreslenie obecnych trendow 1 istniejacych rozwigzan, zwigzanych z ochrong intereséw

Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami. W konsekwencji przeprowadzone badania

® Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 roku o ksztaltowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2569).

6 Zob. np. A. Zurawik, ,, Interes publiczny, , interes spoleczny” i ,,interes spolecznie uzasadniony”, RPEIS
2013,z.2,s.57in.

7 Zob. szerzej Wyrok WSA w Warszawie z 10.01.2018 r., VII SA/Wa 632/17, LEX nr 2455133. W
uzasadnieniu WSA w Warszawie podejmuje proby wyktadni tego pojecia jako konieczno$¢ zapewnienia
statych dochodow panstwa oraz mozliwos¢ realizacji zadan ogélnospolecznych.

14



beda zmierza¢ do zaproponowania optymalnego modelu ochrony interesow Skarbu
Panstwa.

Problematyka stosowania przepisow dotyczaca ochrony intereséw Skarbu Panstwa
zostata dostrzezona w praktyce notarialnej. Watpliwosci jakie nasuwajg si¢ w tym zakresie
dotycza nieprecyzyjnosci przepisOw zapewniajacych ochrong intereséw Skarbu Panstwa w
obrocie nieruchomos$ciami oraz ich ztozonosci, co wywotuje szereg komplikacji w obrocie
cywilnoprawnym. Przyktadowymi barierami wystepujacymi w obrocie nieruchomosciami
sg zwlaszcza zbieg praw przystlugujacych Skarbowi Panstwa, konstrukcja prawna
warunkowej umowy sprzedazy oraz terminy wykonania uprawnien przez podmioty
reprezentujace Skarb Panstwa. Powyzsze problemy sg donioste, poniewaz notariusz dba o
bezpieczenstwo obrotu nieruchomo$ciami, a takze realizuje interes Skarbu Pafistwa
poprzez wykonywanie obowigzkow okreslonych w ustawach szczeg6lnych, polegajace
mie¢dzy innymi na zawiadomieniu uprawnionego podmiotu o przyshugujacym mu prawie
pierwokupu. W zwiazku z tym istotne jest, aby tres¢ przepisow prawnych nie budzita
watpliwosci, gdyz niewlasciwe ich zastosowanie naraza notariuszy nie tylko na
odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna, ale rowniez na sankcjg¢ niewaznosci dokonanej czynnosci
prawnej, co ma dalekosiezne skutki dla bezpieczenstwa catego obrotu. W konsekwencji
analiza obecnego modelu ochrony interesow Skarbu Panstwa, przy jednoczesnym
uwzglednieniu dorobku judykatury 1 piSmiennictwa, zasluguje na uwage.

Rozprawa doktorska sktada si¢ z pigciu rozdziatow, z ktorych kazdy z nich
zakonczony jest uwagami podsumowujgcymi.

Rozdziat I poswigcony jest zagadnieniom zwigzanym z analizg poj¢cia interesu
Skarbu Panstwa. W tym celu zwrdcono szczegdlng uwage na cechy definiujace interes
prawny oraz bedacy jego nastepstwem interes publiczny, ktéry miesci w sobie pojecie
interesu Skarbu Panstwa. W efekcie podjeto probe stworzenia definicji legalnej interesu
Skarbu Panstwa. Omowiono pozycj¢ ustrojowa Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomosciami jako réwnorzednego podmiotu, ktdrego usytuowanie polega na
wywazeniu sfery imperium i dominium. Dokonano analizy konstytucyjnej zasady
proporcjonalno$ci przy ograniczeniu prawa wilasnosci, ktora zapobiega instrumentalizacji
pojecia interesu Skarbu Panstwa oraz wyznacza granice dopuszczalnej ingerencji w
konstytucyjne prawo wlasnosci. Rozwazania przyjete w niniejszym rozdziale uzupetnione
zostaty o zdefiniowanie obrotu nieruchomosciami; pojecie modelu oraz nieruchomosci

niestanowigcych wlasnos$ci publiczne;.
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Nastepny rozdziat dotyka aspektéw prawa obcego poswieconego ochronie
interesOw panstwa w obrocie nieruchomosciami. Celem analizy prawnoporéwnawczej jest
podkreslenie réznic w regulacjach dotyczacych ustawowego prawa pierwokupu
nieruchomosci i zwrdocenie uwagi na specyfike przyjetych rozwigzan w prawodawstwie
wybranych krajow europejskich. Wybor porzadkéw prawnych obowigzujacych w
Niemczech, Francji i Wloszech wynika z tego, ze ustawodawstwo polskie wykazuje
odmienno$ci wobec unormowan w powyzszych krajach. Ocena istniejacych w obcych
porzadkach prawnych rozwigzan na przyktadzie prawa pierwokupu zostata dokonana pod
katem mozliwo$ci recypowania niektorych sprawdzonych w prawie obcym rozwigzan
prawnych do polskiego porzadku prawnego.

Rozdziat III poswigcony jest ochronie interesow Skarbu Panstwa w ujgciu
historycznym. Wyja$niono, na ile warunki historyczne determinujg ksztatt obecnych
regulacji prawnych. Rozwazania dokonane w niniejszym rozdziale skupiaja si¢ na
wybranych instytucjach prawnych, ktore zapewnialy ochrong intereséw Skarbu Panstwa w
obrocie nieruchomos$ciami. Zasygnalizowano roéwniez, w jaki sposéb funkcje
poszczegblnych instytucji prawnych ulegaly modyfikacji w zalezno$ci od warunkow
politycznych, spotecznych i gospodarczych, co mialo fundamentalne znaczenie przy
wyodrebnieniu poszczegdlnych modeli ochrony interesow Skarbu Panstwa.

W rozdziale IV usystematyzowano regulacje dotyczace przedmiotu ochrony
interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami. Wskazano zakres przedmiotowy
ochrony Skarbu Panstwa oraz narzgdzia prawne stuzace ochronie interesow Skarbu
Panstwa w odniesieniu do poszczegdlnych kategorii nieruchomosci. Oméwiono takze
zakres wylaczen ochrony interesow Skarbu Panstwa, zaréwno przestanek
przedmiotowych, jak i podmiotowych. W zwigzku z tym poddano badaniom relacje
zachodzace migdzy przedmiotem ochrony, a wartosciami stojagcymi za jej wylgczeniem
pod wzgledem ich zasadnos$ci oraz wptywu na interesy Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami. Rozwazania dokonane w niniejszym uzupehia analiza ratio legis
aktow prawnych bedacych zZrédlem instytucji prawnych stuzacych ochronie intereséw
Skarbu Panstwa. Odwotano si¢ do intencji ustawodawcy w celu uzyskania wskazowek
interpretacyjnych stuzacych wyktadni obecnych regulacji prawnych dotyczacych
przedmiotu ochrony interesoéw Skarbu Panstwa.

Ostatni rozdziatl porusza zagadnienia dotyczgce wymiaru podmiotowego ochrony
interesow Skarbu Panstwa. Poddano analizie zasady reprezentacji Skarbu Panstwa w

obrocie nieruchomosciami. Wyeksponowano rozproszony system umocowania
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podmiotéw dziatajacych za Skarb Panstwa. Analiza skupia si¢ na usystematyzowaniu i
ocenie wybranego modelu reprezentacji w odniesieniu do poszczegoélnych kategorii
nieruchomosci. Ocenie poddano regulacje dotyczace reprezentacji Skarbu Panstwa w
obrocie nieruchomos$ciami z perspektywy wskazania zasad reprezentacji, zapewniajacych
najwigksza samodzielno§¢ podmiotowa w wykonywaniu praw przystugujacych Skarbowi
Panstwa. Zwrocono uwage na realizacje interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomosci na tle wybranych instytucji prawnych. Ponadto rozwazania przyjete w
powyzszym rozdziale uzupelnia analiza projektow ustaw wraz z ich uzasadnieniem, ktore
reguluja podmiotowy aspekt ochrony interesow Skarbu Panstwa. Pozwoli to na peine
zrozumienie czynnikow wptywajacych na ksztalt obecnej ochrony interesow Skarbu
Panstwa w aspekcie podmiotowym.

Rozprawe doktorska wienczy podsumowanie bedace uporzadkowaniem wszystkich
dotychczasowych wywodoéw. Wnioski koncowe stanowily okazje do calosciowej oceny
modelu ochrony intereséw Skarbu Panstwa opartego na rownowadze interesu prywatnego
I interesu Skarbu Panstwa. Na bazie rozwazan w rozprawie doktorskiej wskazano zalety i
mankamenty przyjetego modelu ochrony. W efekcie wysunigto postulaty de lege ferenda
zawierajace wskazane kierunki zmian legislacyjnych, zmierzajgcych do zwigkszenia
bezpieczenstwa obrotu przy jednoczesnym zmniejszeniu udziatu Skarbu Panstwa w
obrocie nieruchomosciami.

W pracy zastosowano przede wszystkim metode dogmatyczno-prawna, jako
wiodacg metod¢ badawczg. Uzycie tej metody badawczej stuzy wyktadni obowigzujacych
unormowan oraz uporzadkowaniu i analizie pogladéw doktryny z jednoczesnym
uzupetnieniem badan o aktualne orzecznictwo poswigcone ochronie intereséw Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami. Podstawe rozwazan stanowiag w gtoéwnej mierze
przepisy k.c. & oraz ustawy pozakodeksowe takie jak: pr.wod.’, u.k.u.r., u.n.n.c.X, u.l.t?,
u.p.*? oraz u.KZN?*3, zawierajace instytucje prawne poddane analizie w ramach niniejszej
rozprawy.

Uzupehienie metody dogmatyczno-prawnej bedzie metoda historyczno-prawna

polegajgca na analizie wybranych instytucji stuzacych zabezpieczeniu intereséw Skarbu

8 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1360).

9 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 roku — Prawo wodne (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2625).

10 Ustawa z dnia 24 marca 1920 roku o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow (t.j. Dz.U. z 2017 .
poz. 2278).

11 Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 roku o lasach (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 672).

12 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 916).

13 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 roku o Krajowym Zasobie Nieruchomosci (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1961).
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Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami z perspektywy historycznej. Historyczne ujecie
instytucji shuzgcych ochronie interesow Skarbu Panstwa przystuzy sie ocenie rozwigzan
wystepujacych w przesziosci oraz zmian w ksztalcie instytucji stuzacych ochronie tych
interesdw z uwzglednieniem dorobku nauki i orzecznictwa w okresie od dwudziestolecia
mi¢dzywojennego do chwili obecnej. Badania historyczne maja na celu ukazanie funkcji
poszczegblnych instytucji prawnych oraz znaczenia pojecia interesu Skarbu Panstwa w
kontekscie uwarunkowan pozaprawnych. Metoda historyczno-prawna miata na celu
rowniez wyodrebnienie modeli ochrony interesbw Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomosciami.

Uzasadnienie znajduje rowniez metoda prawnoporéwnawcza polegajaca na analizie
poszczegoblnych aspektow zwigzanych z modelem ochrony interesow Skarbu Panstwa w
obrocie nieruchomosciami w wybranych krajach europejskich. Dotyczy to w szczego6lno$ci
analizy instytucji ustawowego prawa pierwokupu jako podstawowej instytucji stuzacej
zabezpieczeniu interesow panstwa. Wybdr porzadkéw prawnych obowigzujacych w
Niemczech, Francji i Wtoszech wynika z tego, ze ustawodawca polski w réoznym stopniu
recypowal rozwigzania prawne przyjete w powyzszych krajach. Celem analizy
prawnoporéwnawczej jest wskazanie podobienstwa oraz podkreslenie odmiennosci w
regulacjach dotyczacych ochrony interesow panstwa w obrocie nieruchomos$ciami i
zwrocenie uwagi na specyfike rozwigzan przyjetych w prawodawstwie wybranych krajow
europejskich.

Na wstepie nalezy postawic tezg, ze koniecznos¢ ochrony okreslonych dobr moze
uzasadnia¢ wprowadzenie regulacji prawnych zapewniajacych poszerzong ochrong
interesoOw Skarbu Panstwa. Jednakze aktualnie obowigzujace przepisy regulujgce ochrong
interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami niestanowigcymi wiasnosci
publicznej] w nadmierny sposéb ingeruja w cywilnoprawny obrédt nieruchomosciami i

naruszajg cywilnoprawng zasade rownosci podmiotow wobec prawa.
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Rozdzial 1. Zagadnienia wprowadzajace

1. Zagadnienia wstepne

Problematyka ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami
niestanowigcymi wtasnos$ci publicznej jest bardzo obszerna, co wymaga pogltebionych
badan na wielu ptaszczyznach. Z tego wzgledu rozwazania przyjete w niniejszym rozdziale
bedg koncentrowac sie na objasnianiu zagadnien zwigzanych z analizg ochrony intereséw
Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami. Nalezy wskazaé tutaj na nastepujace
kwestie: pojecie nieruchomo$ci niestanowigcych wlasnosci  publicznej, obrotu
nieruchomos$ciami niestanowigcymi wlasno$ci publicznej czy tez pojecia interesu Skarbu
Panstwa 1 powigzanych z nim pojgcia interesu publicznego oraz zagadnienia
konstytucyjnego ograniczenia prawa wilasnosci ze wzgledu na interes publiczny.
Wyjasnienie powyzszych kwestii stuzy¢ bedzie uporzadkowaniu wywodu w ramach
niniejszej rozprawy doktorskiej.

Niniejszy rozdziat uzupetnia¢ bedzie omoéwienie pozycji prawnej Skarbu Panstwa
w obrocie nieruchomosciami z uwzglednieniem zasady rownosci podmiotéw w stosunkach
cywilnoprawnych, co begdzie miato wptyw podczas badania instytucji ograniczajacych
obrét nieruchomosciami. W niniejszym rozdziale zasygnalizowana bedzie kwestia
dotyczaca mozliwosci ograniczenia ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami. Bedzie to stuzy¢ ukazaniu, iz interes Skarbu Panstwa nie ma charakteru
bezwzglednego i ochrona ta moze ulec ograniczeniu ze wzgledu na inne warto$ci chronione
prawnie.

Obszerno$¢ problematyki ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami wymaga ujecia jej w ramach modelu, a wiec w sposob ogolny,
porzadkujacy niniejszag materi¢. Z tego wzgledu konieczne jest wskazanie kryteriow
sktadajacych si¢ na model ochrony interesow Skarbu Panstwa. Objasnienie pojgcia
modelu, jego przedmiotu oraz funkcji pozwoli okresli¢ ksztalt obecnego modelu tej
ochrony. W rezultacie mozliwe stanie si¢ skonstruowanie we wnioskach koncowych
rozprawy optymalnego modelu ochrony intereséw w obrocie nieruchomosciami, ktory z
jednej strony zapewni ochron¢ interesow Skarbu Panstwa, z drugiej wprowadzi mniejszy

formalizm w obrocie nieruchomos$ciami.
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2. Model — pojecie oraz funkcje

Ze wzgledu na temat niniejszej dysertacji, zasadne jest dokonanie wyktadni pojecia
modelu, a takze jego funkcji. Rozwazania uzupelione bgdg o analize¢ przedmiotu modelu
oraz wyeksponowanie kryteriow, wedtug ktorych dokonano podziatu modeléw ochrony
interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami niestanowigcymi wilasnos$ci
publicznej.

W pierwszej kolejnosci nalezy wyjasni¢ znaczenie stowa ,,model”. Odwolujac si¢
do znaczenia tego pojecia w jezyku potocznym, pod pojeciem ,,modelu” rozumie si¢
miedzy innymi: ,,wzor, wedtug ktorego cos jest lub ma by¢ wykonane” lub ,.konstrukcja,
schemat lub opis ukazujacy dzialanie, budowe, cechy, zaleznosci jakiego$ zjawiska lub
obiektu™!4. Definicje modelu przedstawia W. Sztoff, wskazujac, iz model to: ,,taki dajacy
si¢ pomysle¢ lub materialnie zrealizowany uktad, ktory odzwierciedlajac lub odtwarzajac
przedmiot badania, zdolny jest zastgpowac go tak, ze jego badanie dostarcza nam nowej
informacji o tym przedmiocie®™. Model jest traktowany rowniez w kategoriach
odwzorowania, bowiem zmierza on do wypracowania wzorcow, majacych walor
przydatnosci danego systemu dla potrzeb spotecznych'®. Model moze miec takze znaczenie
dydaktyczne, bedace podsumowaniem stanu wiedzy!’. W praktyce model ujmowany jest
rowniez jako uporzadkowany zespot problemow8,

Uwzgledniajgc powyzsze ujecia modelu, zasadne jest stwierdzenie, iz Opisuje on
dany problem w og6lnej perspektywie, ktory dostarcza informacji o badanym zjawisku w
ujeciu wieloptaszczyznowym. Zatem rozwazania dokonane w niniejszej rozprawie be¢da
mialy charakter wieloaspektowy, za$ okreslenie modelu ochrony interesow Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami bedzie stanowi¢ punkt odniesienia do wskazania
rozwigzan prawnych, ktdre z jednej strony zapewniaja nadmierng ochrong interesow
Skarbu Panstwa, z drugiej za$ wprowadzaja nicuzasadniony formalizm w obrocie
nieruchomosciami.

Obecnie w naukach prawnych dostrzega si¢ tendencj¢ do przedstawiania

poszczeg6lnych zagadnien w modelowym ujgciu, co ma shuizy¢ poznaniu zjawiska

14 Model [w:] Stownik jezyka polskiego PWN, https:/sjp.pwn.pl/szukaj/model.html [dostep: 05.06.2023].
15 W. Sztoff, Modelowanie i filozofia, Moskwa-Leningrad 1966, s. 21.

16 1. Dgmbska, O narzedziach i przedmiotach poznania: z teorii instrumentalnego poznania. O filozofia
lingwistycznej, Warszawa 1967, s. 75.

173, Wréblewski, Stosowanie prawa (model teoretyczny), PiP 1967, z. 3, s. 375.

18 J. M. Zytkow, Pojecie modelu w naukach formalnych i empirycznych, SF 1972, nr 7-8, s. 95.
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prawnego w uproszczony, ogoélny sposéb'®. Ujecie modelowe danego zjawiska wymaga
uwzglednienia wielu czynnikow majacych wptyw na dane zjawisko, co jest bardzo trudne
do zrealizowania w praktyce®. W zwigzku z tym uzasadnione jest okre$lenie czynnikdw
sktadajagcych si¢ na model ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami. Czynnikami ksztattujacymi model ochrony interesoéw Skarbu Pafistwa
w obrocie nieruchomo$ciami niestanowigcymi wlasnosci publicznej sg: sytuacja
gospodarcza, polityczna i spoteczna kraju; przedmiot ochrony interesoéw Skarbu Panstwa;
funkcjonowanie podmiotow odpowiedzialnych za realizacj¢ interesow Skarbu Panstwa
oraz katalog instytucji prawnych ograniczajacych obrot nieruchomosciami.

Wyréznia si¢ trzy typy modeli prawnych: model normatywny, normatywno-
empiryczny oraz postulatywny?'. Nalezy podkre$li¢, iz typy modeli mogg sie r6zni¢ w
zalezno$¢ od nauki w jakim model wystepuje. Z tego powodu w naukach prawnych moze
wystepowac inny podziat modeli niz na przyktad w naukach $cistych.

Model normatywny opiera si¢ na badaniu przepisoéw prawnych oraz uwarunkowan
aksjologicznych 1 praktycznych, wyznaczajagcych ksztalt regulacji prawnych
wystepujacych w danym modelu??2. W modelu normatywnym badania koncentrujg si¢ na
wskazaniu cech, jakie powinien posiada¢ badany obiekt lub zjawisko?3. Natomiast model
normatywno-empiryczny kladzie nacisk na badanie danego zjawiska w ujgciu
empirycznym, to znaczy w sposob praktyczny przy wykorzystaniu miedzy innymi metod
statystycznych?®. Model postulatywny stanowi polaczenie modelu normatywnego i
normatywno-empirycznego, bowiem mies$ci w sobie elementy tych modeli 1 polega on na
analizie regulacji prawnych, identyfikacji czynnikéw pozaprawnych na ksztatt przepiséw
prawnych oraz badaniu faktycznego wptywu czynnikow pozaprawnych na ksztalt
przepiséw prawnych?. Bez przechodzenia do wnikliwej analizy poszczegdlnych typéw
modeli, najistotniejszy z punktu widzenia niniejszej rozprawy doktorskiej bedzie model

normatywny, gdyz model ten bedzie uwzglednia¢ analize przepisbw prawnych oraz

19 Zob. np. T. Barankiewicz, W poszukiwaniu modelu standardéw etycznych administracji publicznej w
Polsce, Lublin 2013, s. 297-300; H. Wolska, Model relacji pomigdzy krajowymi organami administracji
publicznej a przedsigbiorcami, Warszawa 2022, s. 255 i n.; B. Wojciechowski, Dyskursywny model sgdowego
stosowania prawa — wybrane aspekty [w:] Filozofia prawa wobec globalizmu, red. J. Stelmach, Krakéw
2003, s. 166.

20 B. Glinkowska, Modelowanie w procesach usprawniania organizacji — uwagi teoretyczno-metodyczne,
Acta UL, FO 2010, nr 234, s. 263.

2L H. Wolska, Model relacji...op.cit., s. 26.

2 |pidem, s. 27.

2 A, Antoszewski, Normatywne i empiryczne teorie demokracji, Pol. 2015, nr 4, s. 120.

24 H. Wolska, Model relacji...op.cit., s. 29.

% |bidem.
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orzecznictwa oraz czynniki pozaprawne majace wplyw na ksztalt modelu. Pozwoli
sformutowac postulaty de lege ferenda w oparciu o zdiagnozowane problemy na
ptaszczyznie ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami.

Po przedstawieniu typéw modeli wykorzystywanych w naukach prawnych, nalezy
wskaza¢ funkcje modelow. W =zaleznosci od celow badan, modele moga pehic
zrbznicowang role, przyjmowaé funkcje opisowa, testowania teorii oraz heurystyczna?®.

Glowng funkcjg modelu jest funkcja opisowa, ktora polega na przedstawieniu
danego zjawiska lub problemu. Funkcja heurystyczna modelu dotyczy analizy problemu
ukierunkowanej na odkrywaniu nowych probleméw?’. Ostatnia z funkcji modelu jaka jest
testowanie teorii polega na wprowadzeniu do modelu pewnych jego uproszczen (zatozen),
co ma na celu wyjasnienie zjawisk szczegdlnie skomplikowanych?®. Powyzsze funkcje
modelu nie maja charakteru zamknigtego, jednakze ze wzgledu na ramy tematyczne
rozprawy, szczegbdlny nacisk zostanie potozony na funkcje opisowa oraz heurystyczna,
poniewaz objecie problematyki ochrony interesow Skarbu Panstwa w ramach modelu
bedzie stuzylo przedstawieniu wymienionej tematyki oraz okresleniu aktualnych
problemow wystepujacych w praktyce.

Reasumujgc dotychczasowe rozwazania, nalezy stwierdzi¢, iz pojecie modelu
mimo wielu definicji obejmuje przedstawienie danej tematyki w og6lnej perspektywie w
sposOb porzadkujacy badang problematyke, dostarczajac przy tym nowych problemow
badawczych wymagajacych rozwigzania. Specyfika tematu niniejszej rozprawy
doktorskiej powoduje, iz podjete badania beda opiera¢ si¢ na modelu normatywnym, w
ramach ktorej poddane analizie zostang przepisy prawne, orzecznictwo oraz nastapi
identyfikacja czynnikow pozaprawnych wplywajacych na ksztalt modelu ochrony
interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami niestanowigcymi wilasno$ci

publicznej.

3. Nieruchomosci niestanowigce wlasnosci publicznej

Problematyka ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami
obejmuje mi¢dzy innymi zasady zarzadzania nieruchomo$ciami stanowigcymi wiasnosé
publiczng, zasady zbywania takich nieruchomos$ci przez podmioty publiczne oraz

ograniczenia w obrocie nieruchomos$ciami niestanowigcymi wlasnosci publicznej. Z uwagi

2 M. Mazurek, Modele teoretyczne, FiN 2015, t. 3., s. 150.
2 |bidem, s. 151.
2 |bidem, s. 152.
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na rozleglos¢ tej materii, rozwazania przyjete w niniejszej rozprawie zostang zawezone do
analizy ograniczen w obrocie nieruchomos$ciami niestanowigcymi witasnosci publicznej.
Nalezy przyja¢, iz podstawowym kryterium wyodrebniajagcym nieruchomosci stanowigce
wlasnos¢ publiczng oraz niestanowigce wlasnosci publicznej jest kryterium podmiotowe.
Oznacza to, ze za nieruchomos$ci niestanowigce wlasnosci publicznej uznawane beda
nieruchomosci bedace wlasnoscig innych podmiotow niz podmiotow publicznych. Do
podmiotéw tych nalezy zaliczy¢ osoby fizyczne, osoby prawne oraz jednostki
organizacyjne nieposiadajagce osobowosci prawnej. Centralnym punktem rozprawy
doktorskiej bedzie analiza instytucji ograniczajacych obrot nieruchomo$ciami
niestanowigcymi wlasnosci publicznej pod katem mozliwosci konceptualizacji
modelowego ujecia ochrony interesoéw Skarbu Panstwa. Za nieruchomos$ci stanowiace
wlasno$¢ publiczng mozna uzna¢ nieruchomosci, ktorych wilascicielem sa podmioty
publiczne, na przyktad jednostki samorzadu terytorialnego lub Skarb Panstwa. Niniejsza

rozprawa tych nieruchomosci nie dotyczy.

4. Obrdt nieruchomosciami niestanowiacymi wlasnos$ci publicznej

Z uwagi na zakres rozprawy, zasadne jest okreslenie ram obrotu nieruchomosciami
niestanowigcymi wiasnos$ci publicznej. Polski system prawny nie zawiera definicji legalne;
obrotu nieruchomo$ciami. Termin ten stanowi jedynie wytwor jezyka prawniczego.
Wskazowki interpretacyjne mozna wywnioskowac¢ z wykladni jezykowej art. 13 u.g.n., z
tresci ktorego wynika, iz nieruchomosci moga by¢ przedmiotem obrotu, w szczegolnos$ci
moga by¢ przedmiotem sprzedazy. Ponadto w jezyku potocznym ,,0brot” oznacza
transakcje kupna, sprzedazy i wymiany towaru, rOwniez zysk osiggany z tych transakcji®®.
Zakres znaczeniowy obrotu pokrywa si¢ zar6wno w jezyku prawniczym, jak i jezyku
potocznym. Zatem uzasadnione jest uymowanie obrotu nieruchomos$ciami jako czynnosci
prawnych dokonywanych w oparciu o tytuly prawne, za pomoca ktérych dochodzi do
zmiany wtasciciela nieruchomosci. Takimi tytutami prawnymi mogg by¢ w szczegdlnosci
umowa sprzedazy, umowa darowizny, czy orzeczenie sagdowe (np. postanowienie o
stwierdzeniu nabycia wlasno$ci przez zasiedzenie) oraz akty administracyjne (w tym
decyzja o wywlaszczeniu nieruchomosci). Pod pojeciem obrotu nieruchomosciami
rozumie si¢ dokonywanie wylgcznie czynnos$ci prawnych. Zasadne jest zatem przyjecie, ze

na obrdt nieruchomosciami sktada si¢ dokonywanie kazdego rodzaju czynnosci prawne;j

2 Obrot [w:] Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/slowniki/interes.html [dostep: 05.06.2023].
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dopuszczalny przez prawo®. Jedynym wyjatkiem ujetym w niniejszej rozprawie bedzie
podjecie analizy instytucji zezwolenia na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemcow,
ktora jest instytucja administracyjnoprawna, za$ jest stosowanie nie wymaga uprzedniego
dokonania czynno$ci prawne;.

Ustalajac zakres obrotu nieruchomo$ciami, trzeba mie¢ na uwadze wylaczenia
pewnych kategorii nieruchomosci z obrotu®!. Ochrona intereséw Skarbu Panstwa w ujeciu
modelowym obejmuje szeroko zakrojony obrdt nieruchomo$ciami, w ramach ktdérego
najszersza ochrona interesow Skarbu Panstwa wynika z obrotu nieruchomos$ciami w
drodze umowy sprzedazy. Wynika to w glownej mierze z obszernego katalogu instytucji
prawnych stuzacych ochronie interesow Skarbu Panstwa przy sprzedazy nieruchomosci.
Jednocze$nie ustawodawca przewidziat wezszy katalog instytucji stuzacych ochronie
interesow Skarbu Panstwa w sytuacji zbycia nieruchomosci w drodze innej czynno$ci
prawnej niz umowa sprzedazy. Nalezy podkresli¢ takze, ze ustawodawca w wyjatkowych
okolicznos$ciach wykorzystuje instytucje wywlaszczenia nieruchomosci dla realizacji

doraznych celow, na przyktad budowy obiektow uzytecznosci publiczne;.

5. Skarb Panstwa jako podmiot stosunkéw cywilnoprawnych

Podstawg prawng funkcjonowania Skarbu Panstwa w stosunkach cywilnoprawnych
jest art. 33 i 34 k.c., ktore zawieraja jednoczesnie domniemanie wilasciwosci Skarbu
Panstwa jako podmiotu praw 1 obowiazkow dotyczacych mienia panstwowego. Ramy
prawne Skarbu Pafistwa ujete sg takze w art. 218 Konstytucji RP*? poprzez bezwzgledny
nakaz zachowania formy ustawowej dla uregulowania organizacji oraz sposobu
zarzadzania majatkiem Skarbu Pafistwa, co przesadza o tym, Ze instytucja ta cechuje si¢
okreslong organizacja wewnetrzng oraz majatkiem®®. Stusznie dostrzega si¢ w doktrynie,
7ze ustawowa regulacja w tym zakresie powinna mie¢ kompletny charakter i

obejmowac wszystkie istotne elementy ustroju Skarbu Panstwa, przy czym art. 218

%0 E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz aktualizowany, LEX/el.
2021, art. 13, teza nr 1.

31 Zob. miedzy innymi J. Naczyfska [w:] Kodeks cywilny: komentarz T. II. Wlasno$¢ i inne prawa rzeczowe
(art. 126-352), red. M. Fras, M. Habdas, Warszawa 2018, s. 260. oraz art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca
1985 roku o drogach publicznych (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1376), gdzie wlasno$¢ drog krajowych zastrzezona
jest wylacznie na rzecz Skarbu Panstwa; art. 211 ust. 2 pr.wod., zgodnie z ktérym wiasno$¢ wod morza
terytorialnego, morskich wod wewnetrznych, srodladowe wody ptynace oraz wody podziemne sg wylaczone
z obrotu i ich wlasno$¢ wylaczona jest z obrotu prawnego.

32 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 02.04.1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483).

33 Zob. E. Gierach, Pojecie Skarbu Panstwa na gruncie przepiséw Konstytucji RP [W:] Prawo i panstwo.
Ksiega jubileuszowa 200-lecia Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, red. L. Bosek, Warszawa
2017, s. 188-189.
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Konstytucji RP nie przesadza 0 nakazie obowigzywania wylacznie jednego aktu prawnego
regulujacego organizacje Skarbu Panstwa®. Ustawodawca w celu kompleksowego
uregulowania ustroju Skarbu Panstwa zdecydowat si¢ na unormowanie tej materii w wielu
ustawach.

W praktyce Skarb Panstwa wystepuje jako emanacja panstwa, posiadajac przy tym
0sobowos$¢ prawng oraz wystepuje w obrocie prawnym jako podmiot, ktory przez wiasne
dziatania moze nawigzywac badz rozwigza¢ dany stosunek prawny®®. Skarb Pafistwa zostat
zrownany z pozostalymi podmiotami uczestniczagcymi w obrocie gospodarczym w zakresie
praw i obowigzkéw. Wyodrgbnienie Skarbu Panstwa umozliwia nie tylko wykonywanie
uprawnien wiascicielskich w stosunku do mienia panstwowego, ale rowniez zapewnia
przejrzysto$¢ zarzadu nieruchomo$ciami panstwowymi przez konstrukcj¢ domniemania
wiasciwosci Skarbu Pafistwa®. Skarb Panstwa jest jednolitg osobg prawng o szczeg6lnych
cechach, bowiem od innych podmiotéw cywilnoprawnych odréznia go brak siedziby,
organdw oraz struktura organizacyjna, gdyz dziata przez okre$lone podmioty®’. Jednolito$¢
podmiotowa Skarbu Panstwa ma wieloptaszczyznowy wymiar, gdyz wywiera wptyw
miedzy innymi na sfere proceduralng®, egzekucyjng®®, upadtosciowa*® oraz podmiotowa*.

Uwzgledniajac powyzsze, Skarb Panstwa jest osobg prawng o szczegdlnej pozycji prawnej,

34 Tak tez np. Ibidem, s. 189; M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 635 i A. Szajkowski, Struktura prawna Skarbu Paristwa w swietle art. 218
Konstytucji RP [w:] Godnosé czlowieka a prawa ekonomiczne i socjalne. Ksigga jubileuszowa wydana w
pietnastq rocznice ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich, J. Swiatkiewicz i in., Warszawa 2003, s.
174-175; Krytycznie o caloSciowym uregulowaniu zagadnien prywatnoprawnych Skarbu Panstwa w jednej
ustawie C. Kosikowski, W poszukiwaniu nowej koncepcji Skarbu Paristwa, PiP 1992, nr 12, s. 14.

3 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 1055.

36 O koniecznoéci funkcjonowania Skarbu Panstwa jako odrebnej osoby prawnej $wiadczy¢ moze tre$é art.
174 Konstytucji o wydawaniu wyrokéw w imieniu panstwa, co w sytuacji, gdy strong procesu jest panstwo
prowadzitoby do konfliktow interesu, gdyz panstwo uosabiatoby wtadze¢ sadowniczg i strong procesows, co
jest niedopuszczalne w panstwie prawa. Tak tez M. Maczynski, Wybrane zagadnienia ustrojowe Skarbu
Panstwa, Prz. Sejm. 2003, nr 6, s. 24.

87 Por. J. Lipski, O uniewaznieniu umowy zawartej ze Skarbem Panstwa, Zesz. Praw. 2005, nr 3, s. 126;
Krytycznie o jednolito$ci Skarbu Panstwa wypowiada si¢ K. Piasecki, Skarb Panstwa i jego reprezentacja w
procesie cywilnym, PUG 1980, nr 5, s. 145.

38 Zob. szerzej o jednolito$ci Skarbu Pafistwa w sferze procesowej np. Wyrok SA w Katowicach z 11.03.2020
r., 1 ACa 862/19, LEX nr3054613; wyrok SN z 11.05.1999r., | CKN 1148/97, OSNC 1999, nr 12, poz. 205;
wyrok SN z 27.09.2002 r., IV CKN 1302/00, LEX nr 577494. Strong pozwang bedzie zawsze Skarb Panstwa
niezaleznie od podmiotu, z ktérego dzialaniem wiaze si¢ dochodzone roszczenie.

39 Zobh. szerzej np. K. Flaga-Gieruszynska, Egzekucja sqdowa przeciwko Skarbowi Paristwa [w:] Prawo i
panstwo..., op. cit., s. 940.

40 Zob. szerzej np. M. Przychodzki, K. Sacifiska, Brak zdolnosci upadiosciowej oséb prawa publicznego,
PPH 2006, nr 4, s. 28. Skarb Panstwa nie podlega obowiazkowi wpisu do rejestru KRS, nie moze ulec
likwidacji oraz nie ma zdolno$ci upadtosciowe;.

41 Zob. szerzej np. A. Doliwa, Dychotomiczny charakter podmiotowosci prawnej panstwa (imperium i
dominium), St. Praw. 2002, nr 3, s. 47 i M. Szydlo, Konstytucyjnoprawne podstawy udziatu panstwa w
dziatalnosci gospodarczej, Prz. Sejm. 2004, nr 6, s. 48. Skarb Panstwa dziata poprzez swoje podmioty
pozostajace w $cistym zwiazku majatkowym, funkcjonalnym oraz organizacyjnym.
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poniewaz nie wymaga wpisu do rejestru, za$ istnienie samego panstwa warunkuje obecnos¢
Skarbu Panstwa w obrocie cywilnoprawnym.

Istotng cecha Skarbu Panstwa jest jego réwnorzedno$¢ wzgledem pozostatych
podmiotéw prawa cywilnego, co wyraza sie¢ w wystepowaniu jedynie w sferze dominium?2,
Naturalng konsekwencja rownowagi podmiotowej jest dziatanie Skarbu Panstwa w obrocie
cywilnoprawnym jako podmiotu o charakterze prywatnoprawnym przy jednoczesnym
wykonywaniu wtasnych praw majatkowych poza sferg wladczych rozstrzygnieé. Kolejnym
skutkiem rownowagi podmiotowej Skarbu Panstwa jest rOwnowazno$¢ jego interesu z
interesem prywatnym. Zasada réwnowagi podmiotow w stosunkach cywilnoprawnych
ulega pewnej modyfikacji, chociazby z racji charakteru panstwa, ktore ze swojej istoty
powotane jest do realizacji zadan o charakterze publicznym, a nie realizacji praw
majatkowych?®. Zatem wszelka obecno$é Skarbu Pafistwa w stosunkach cywilnoprawnych
powinna by¢ traktowana jako wyjatek.

W efekcie dazenie panstwa do realizacji zadan publicznych moze prowadzi¢ do
ograniczen prawa wilasnosci, jak i samego obrotu nieruchomosciami. Jednoczes$nie nalezy
zwréci¢ uwage na fakt, iz Skarb Panstwa moze zabezpieczaé swoje interesy rowniez w
sferze imperium poprzez wprowadzenie administracyjnoprawnych ograniczen w obrocie
nieruchomosciami, mi¢dzy innymi przez instytucj¢ zezwolenia na nabycie nieruchomosci
przez cudzoziemcoOw czy tez zgode na nabycie nieruchomosci rolnej. W konsekwencji
Skarb Panstwa jest podmiotem rOwniez na gruncie prawa administracyjnego,
reprezentowany przez dziatajace na podstawie k.p.a. organy administracji panstwowej*.

W obecnie obowigzujacych unormowaniach funkcjonuje system rozproszonej
reprezentacji Skarbu Panstwa. Skarb Panstwa reprezentujg panstwowe osoby prawne oraz
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej w zakresie nabytego i

powierzonego im mienia Skarbu Panstwa oraz w zakresie poszczegdlnych zadan

42 Zob. szerzej G. Bieniek [w:] Reprezentacja Skarbu Parstwa i jednostek samorzqdu terytorialnego, G.
Bieniek, H. Pietrzykowski, Warszawa 2013 i B. Rutkowski, Instytucja Skarbu Paristwa w Polsce w swietle
nowych uregulowan prawnych, PUG 1997, nr 4, s. 2.

43 Zob. A. Calus, Problematyka prawna Skarbu Panstwa, Prz. Leg. 1995, nr 6, s. 19.

4 Zob. M. Maczynski, Wybrane zagadnienia...op.cit., s. 25. W zakresie administracyjnoprawnego wymiaru
Skarbu Panstwa, obejmuje on wydawanie nakazéw i zakazow administracyjnych, co do tyczy w
szczegblnosci wydawania zezwolen na nabycie nieruchomosci; Postuluje si¢ rowniez uwzglednianie
wladczego charakteru panstwa w stosunkach cywilnoprawnych zwiazanych z zakresem uprawnien panstwa
w plaszczyznie majatkowej, Tak W. Szydlo, Reprezentacja Skarbu Panstwa W zakresie gospodarowania
nieruchomosciami, Wroctaw 2010, s. 59.
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ustawowych®. Szczegbtowe zasady reprezentacji Skarbu Panstwa w obrocie
cywilnoprawnym reguluja u.z.m.p. oraz przepisy odrgbne bedace podstawag dzialania
poszczegdlnych  podmiotéw  panstwowych. Obecnie ustawodawca uregulowat
reprezentacje Skarbu Panstwa w obrocie cywilnoprawnym poprzez konstrukcje prawng
panstwowej osoby prawnej, jednostki nieposiadajacej osobowos$ci prawnej oraz poprzez
jednostki samorzadu terytorialnego, co zostanie szczegdélowo omoOwione w kolejnych
czesciach prezentowanej dysertacji.

Przyjecie przez ustawodawce rozproszonego modelu reprezentacji Skarbu Panstwa,
powoduje problemy zwigzane z okre$leniem wiasciwego podmiotu uprawnionego do
wystepowania w imieniu Skarbu Panstwa. Powstaje takze pytanie, jaki skutek dla
czynnosci prawnej odniesie reprezentacja przez podmiot nieuprawniony. Istnieja dwie
grupy pogladow, pierwszy przewidujacy sankcje bezskutecznosci zawieszonej (negotium
claudicans)*® oraz drugi zaktadajacy sankcje niewazno$ci czynnosci prawnej dokonane;j
bez umocowania®’.

Przyjecie pierwszego stanowiska skutkuje konieczno$cia potwierdzenia danej
czynno$ci prawnej przez wlasciwego reprezentanta Skarbu Panstwa, gdy podmiot
uprawniony do reprezentowania Skarbu Panstwa przekroczy zakres swoich kompetencji“®.
W tym wzgledzie nalezy wzia¢ pod uwage brzmienie art. 36 ust. 4 u.z.m.p., z ktorego
wynika, ze uprawnienia Skarbu Panstwa wynikajace z prawa wilasno$ci nieruchomosci
wykonuje w imieniu Skarbu Panstwa Minister wilasciwy do spraw budownictwa,
planowania 1 zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa, chyba ze z
przepisow odrebnych lub czynno$ci prawnej wynika wlasciwos$¢ innego organu, jednostki
organizacyjnej Skarbu Panstwa lub panstwowej osoby prawnej*®. Natomiast przyjecie
odmiennego stanowiska zaktadajacego przyjecie sankcji niewazno$ci czynno$ci prawnej,

wynika z uznania Skarbu Panstwa za najwazniejszy podmiot w stosunkach

45 M. Pazdan [w:] Kodeks Cywilny. Tom I. Komentarz do art. 1-449%°, red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2020,
s. 177; Krytycznie o rozproszonym modelu reprezentacji Skarbu Panstwa N. Gajl, Skarb Panstwa, Warszawa
1998, s. 109.

46 Tak miedzy innymi np. P. Sobolewski, Kompetencja do dokonania czynnosci prawnej jako przestanka jej
prawnej doniostosci, PPH 2009, nr 2, s. 29.

47 Tak miedzy innymi J. Frackowiak [w:] System Prawa Prywatnego, t. 1., Prawo cywilne — czes¢ ogdina,
red. M. Safjan, Warszawa 2012, s. 1173.

48 Zob. P. Sobolewski, Kompetencja...op.cit., s. 29.

49 Zgodnie z regulacjg ustawowa kierownicy jednostek organizacyjnych reprezentujg Skarb Panstwa w
odniesieniu do nabytego i powierzonego mienia Skarbu Panstwa. W razie watpliwosci co do przypisania
okreslonego sktadnika mienia panstwowego danej osobie prawnej, prawa te przystuguja Skarbowi Panstwa,
na co wskazuje literalne brzmienie art. 36 ust. 1. u.z.m.p.
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cywilnoprawnych®. Tenze poglad stanowi probe uprzywilejowania pozycji Skarbu
Panstwa w obrocie cywilnoprawnym, co przeczy zasadzie rownos$ci stron w stosunkach
cywilnoprawnych. Poglad ten nalezy podda¢ krytyce. Takie rozumienie sankcji
niewazno$ci spowodowaloby dekompozycje art. 103 k.c., ktory jest generalng normag

odnoszaca si¢ do wszystkich stosunkéw cywilnoprawnych.

6. Interes Skarbu Panstwa jako przedmiot ochrony

,Interes Skarbu Panstwa” jest zwrotem niedookreslonym, pojawiajacym si¢ W art.
146 ust. 4 pkt 4) Konstytucji RP i art. 1 u.p.g. Brak definicji legalnej interesu Skarbu
Panstwa powoduje, ze to pojecie moze by¢ rozumiane w rézny sposob, co z punktu
widzenia spdjnosci systemu prawnego jest zjawiskiem niepozadanym, a zwlaszcza wobec
wyrazonego w Konstytucji obowigzku Rady Ministrow ochrony interesow Skarbu
Panstwa. Niewlasciwa interpretacja pojecia interesu Skarbu Panstwa moze prowadzi¢ do
instrumentalizacji tego pojecia, miedzy innymi poprzez wprowadzenie przez wiladze
publiczng nadmiernych dla ochrony interesow Skarbu Panstwa ograniczen obrotu
nieruchomosciami.

Konieczno$¢  uwzglednienia  interesow  Skarbu  Pafistwa w  obrocie
nieruchomosciami wynika z art. 33 1 34 k.c.,, konstytuujacych obecno$¢ panstwa w
stosunkach cywilnoprawnych jako rownorzednego podmiotu. W zwigzku z tym Skarb
Panstwa jako uczestnik obrotu cywilnoprawnego posiada interes prawny, ktérym Kieruje
si¢ w ksztaltowaniu tre$ci czynnosci prawnych. Ze wzgledu na specyficzny charakter
Skarbu Panstwa dziatajagcego w stosunkach prawnorzeczowych i zobowigzaniowych na
podstawie i w granicach prawa, jego pozycja prawna polega na swoistym wywazeniu sfery
imperium i dominium??,

W praktyce okre$lenie interesu Skarbu Panstwa bywa czgsto problematyczne,

poniewaz utozsamia si¢ je z pojeciem interesu publicznego, interesu gospodarczego

%0 Zob. J. Frackowiak [w:] System Prawa Prywatnego...op.cit., S. 1173.

°1 Zob. szerzej. G. Bieniek [w:] Reprezentacja Skarbu Paristwa...op.cit., s. 11 in. Skarb Pafistwa funkcjonuje
w obrocie z pozbawieniem cech dziatania publicznoprawnego (dziatanie wladcze-imperium);

A. Doliwa, Dychotomiczny...op.cit., s. 33 i n.; A. Calus, Problematyka...op.cit., . 12 i n; Wyrok SA w
Biatymstoku z 17.01.2018 r., I ACa 704/17, LEX nr 2457497, wyrok WSA w Warszawie z 18.02.2010 r., |
SA/Wa 2009/09, LEX nr 559587; wyrok WSA w Warszawie z 15.01.2010 r., | SA/Wa 1774/09, LEX nr
554067; wyrok NSA z 13.05.2009 r., Il OSK 750/08, LEX nr 547198.
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panstwa lub interesu spotecznego®. Niekiedy pojecie interesu publicznego traktowane jest
w sposob tozsamy z interesem spotecznym®.

W orzecznictwie odnotowuje si¢ réznice pomigdzy interesem publicznym a
interesem Skarbu Panstwa®*. Jednakze przy wykladni pojecia interesu Skarbu Panstwa
warto odwotac si¢ do pojecia interesu publicznego, poniewaz Skarb Panstwa jako emanacja
panstwa w stosunkach cywilnoprawnych musi realizowac interes publiczny, chociazby na
plaszczyznie ekonomicznej. Zatem zasadne jest takze dokonanie analizy czynnikow
pozaprawnych wplywajacych na tres¢ interesu publicznego. Wypracowanie jednolitej
definicji interesu Skarbu Panstwa ma fundamentalne znaczenia dla okreslenia
obowigzujacego modelu ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami,
poniewaz determinuje jego podmiotowy i przedmiotowy zakres.

Dokonujac proby zdefiniowania interesu Skarbu Panstwa nalezy podkresli¢
pozycje Skarbu Panstwa w stosunkach cywilnoprawnych jako rownorzednego podmiotu.
Z tego wzgledu jego interes nie moze by¢ nadrzedny wzgledem pozostatych podmiotow.
Interes Skarbu Panstwa jest czynnikiem, ktory ustawodawca uwzglednia przy
wprowadzeniu ograniczen w obrocie nieruchomosciami. Granic¢ dopuszczalnej ingerencji
ustawodawcy w zakres uprawnien witasciciela nieruchomosci wyznacza konstytucyjna
zasada proporcjonalnosci, ktorej zakres nie moze naruszac istoty konstytucyjnego prawa.

Stuzy to zapobieganiu instrumentalizacji pojecia interesu Skarbu Panstwa.

6.1. Interes prawny

Ze wzgledu na wielowymiarowos¢ definicji interesu prawnego, zachodzi potrzeba
jego wyktadni w kontekscie sytuacji prawnej Skarbu Panstwa. W jezyku potocznym termin
»interes” nalezy interpretowac¢ majac na wzgledzie reguty jezyka potocznego. Oznacza on
pozytek, korzy$¢ czy tez przedsiewziecia przynoszace korzy$¢ materialng®®. W aspekcie
prawnym, interes prawny nie jest ujety wylacznie w kategoriach korzy$ci materialnych i
moze obejmowac korzys$ci o charakterze niematerialnym. Interes prawny okreslonego

podmiotu wynika najcze$ciej z konkretnej normy prawnej®®, przy czym nie moze on by¢

52 7Zob. szerzej A. Zurawik, ,, Interes publiczny...op.cit., s. 57 i n.

% Tak A. S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 24; Odmiennie
A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013, s. 455.

5 Por. K. Kowalczyk, J. Sroka, Interes publiczny to nie to samo co interes Skarbu Panstwa, BK 2012, nr 27,
s. 10-11 i opisany tam Wyrok SA Warszawa-Praga z 29.05.2012 r., IV Ca-527/12.

%5 Interes [w:] Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/slowniki/interes.html [dostep: 05.06.2023].
% Tak tez. D. Calkiewicz, Interes prawny jako podstawa legitymacji procesowej strony w postgpowaniu
administracyjnym, SP 2013, nr 13, s. 90.
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hipotetyczny®’. Wykladnia jezykowa pojecia interesu prawnego pozwala uznad, iz jego
istotg jest mozliwos¢ wykorzystania go do osiggniecia okreslonego skutku prawnego,
najczesciej za pomocg stosowania prawa®®. W zwigzku z tym wraz z wejciem w zycie
ustaw ograniczajacych obrot nieruchomosciami, interes prawny bedzie wyznaczaé cel
regulacji okreslony w uzasadnieniu danej ustawy. Nalezy zatem przyjac, iz interes prawny
w przypadku Skarbu Panstwa, jako uczestnika obrotu cywilnoprawnego, bedzie
zobiektywizowany 1 jego zrodlem bedzie zawsze przepis prawny. Jednocze$nie wymaga
podkreslenia, iz pojecie interesu prawnego w catym obrocie prawnym jest niejednolite, zas
z interesem prawnym sprzezona jest konieczno$¢ zapewnienia ochrony prawnej®®. Zasada
zaufania obywateli do panstwa obliguje ustawodawce do okreslenia obszarow, w ktorych
jego interesy zyskuja na znaczeniu. Bez watpienia interes prawny w przypadku Skarbu
Panstwa nie moze mie¢ nieograniczonego zasi¢gu, poniewaz jego zakres wyznacza
konstytucyjna zasada proporcjonalnosci. Na ptaszczyznie poszczegdlnych galezi prawa,
zréwnanie interesu prawnego Skarbu Panstwa byloby niewlasciwe, albowiem interesy
panstwa w zaleznos$ci od poszczeg6dlnej galezi prawa, petnig odmienne funkcje. Tak tez
interes prawny bedzie zrdéznicowany na gruncie prawa karnego, administracyjnego lub
cywilnego. Ze wzgledu na specyfike tematu rozprawy doktorskiej, najwigksza uwaga
zostanie poswigcona interesowi prawnemu Skarbu Panstwa w prawie cywilnym oraz w
mniejszym stopniu w prawie administracyjnym. Nalezy zaznaczy¢, iz z natury prawa
cywilnego interesy wszystkich uczestnikéw sa rowne, nawet jezeli jednym z uczestnikéw

jest Skarb Panstwa.

6.2. Interes publiczny

Skarb Panstwa wystepuje w obrocie cywilnoprawnym jako rownorzedny podmiot,
ktory posiada swoje interesy prawnie chronione. Z uwagi na to, iz Skarb Panstwa jest
podmiotem publicznym bedacym emanacjg panstwa w obrocie prawnym, jest obowigzany
uwzgledni¢ w swoim funkcjonowaniu interes publiczny, dagzac w ten sposdb do osiggniecia
korzysci dla ogotu spoteczenstwa. Zatem wykladnia pojecia interesu Skarbu Panstwa

bedzie pozostawaé w Scistym zwigzku z wyktadnig pojecia interesu publicznego.

57 Zob. J. Lang, Z rozwazan nad pojeciem interesu w prawie administracyjnym, Acta UWr 1997, t. XXXVIII,
s. 128.

%8 Zob. szerzej J. Zimmermann, Konstrukcja interesu prawnego w sferze dziatan Naczelnego Sqdu
Administracyjnego [w:] Gospodarka. Administracja. Samorzqd, red. H. Olszewski, red. B. Popowska,
Poznan 1997, s. 610.

% D. Mrdz-Szarmach, Interes prawny w zaskarzeniu orzeczenia w cywilnym postgpowaniu rozpoznawczym,
Warszawa 2020, s. 14.
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Interes publiczny jest klauzulg generalng, pojgciem nieostrym, niedookreslonym,
zwigzanym z odestaniem ustawodawczym do pewnych wartosci 1 zasad ujetych poza
systemem prawnym stanowionych aktow prawodawczych. Interes publiczny jest okreslany
jako kompromis miedzy tym co istotne z punktu widzenia istnienia panstwa a sferg
interesow prywatnych®. Nie oznacza to jednak dowolno$ci w interpretacji przepisow
zawierajacych w sobie klauzule interesu publicznego. Pomimo, Ze pojgcie interesu
publicznego jest zmienne, ustalenie jego znaczenia bedzie odbywac si¢ zawsze w toku
konkretyzacji danej normy w okre$lonym stanie faktycznym®. Moze ono si¢ zmienia¢ w
zaleznosci od przyjetego modelu gospodarczego i ustrojowego panstwa. W konsekwencji
tez niemozliwe jest wskazanie spdjnego zespotu cech konstytuujacych interes publiczny, a
jedynie koncepcji wystepujacych w doktrynie, jak i judykaturze.

Funkcjonowanie Kklauzuli generalnej w postaci interesu publicznego rodzi
watpliwosci w zakresie jego nadrzednosci badz podrzednosci wobec interesu prywatnego.
Wspotczesnie dominujg poglady rownowazace interes publiczny z interesem prywatnym®?,
niemniej jednak nie brakuje gloséw opowiadajacych si¢ za wyzsza wagg interesow
publicznych®. Argumenty opowiadajace si¢ za rownoScig interesu publicznego i
prywatnego sg stuszne, gdyz w przypadku konfliktu interesow nie mozna arbitralnie uznac
wyzszo$ci interesu publicznego, chociaz w pewnych sytuacjach pierwszenstwo uzyska
interes publiczny i odwrotnie. Natomiast trudno$ci zwigzane z rozstrzyganiem
pierwszenstwa interesOw wynikaja z problemow w ustaleniu zakresu dobr chronionych w
interesie prywatnym oraz débr chronionych w interesie publicznym®. Interesy te moga, ale

nie muszg pozostawaé w sprzecznosci.

80 Tak. tez J. Nawrot, Interes publiczny [w:] Leksykon prawa gospodarczego publicznego, red. A.
Powatowski, Warszawa 2011, s. 65-67.

b1 Zob. szerzej o koniecznosci kazdorazowej wykladni interesu publicznego na tle danego stanu faktycznego
mig¢dzy innymi M. Jaskowska, Pojecie interesu publicznego i jego funkcje w prawie administracyjnym [W:]
Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksiega pamigtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda, red. J.
Niczyporuk, Paryz 2011, s. 292; A. Pakula, Interes publiczny jako wartos¢ w administracji publicznej [w:]
Wartosci w prawie administracyjnym, red. J. Zimmermann, Warszawa 2015, s. 177; wyrok NSA z 26.11.2020
r., I GSK 1102/20, LEX nr 3094921; wyrok NSA z 21.09.2020 r., Il FSK 1193/20, LEX nr 3062435; wyrok
NSA z 22.01.2020 r., Il GSK 629/19, LEX nr 2825405.

62 Zob. np. A. Zurawik, ,, Interes publiczny...op.cit., s. 60.; W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe,
Krakow 2002, s. 120.

83 Zob. np. P. J. Suwaj, Konflikt intereséw w administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 35; J. Stelmasiak,
Wybrane zagadnienia ochrony interesu indywidualnego w prawie ochrony srodowiska (analiza teoretyczno-
prawna) [w:] Prawne gwarancje ochrony praw jednostki wobec dzialarn administracji publicznej.
Miedzynarodowa Konferencja Naukowa Iwonicz Zdrdj, 6-8 maja 2002 r., red. E. Ura, Rzeszéw 2002, s. 468.
8 H. Groszyk, A. Korybski, O pojeciu interesu w naukach prawnych (przeglgd wybranej problematyki z
perspektywy teoretycznoprawnej) [w:] Pojecie interesu w naukach prawnych, prawie stanowionym i
orzecznictwie sgdowym Polski i Ukrainy, red. nauk. A. Korybski, red. nauk. M. W. Kostyckij, red. nauk. L.
Leszczynski, Lublin 2006, s. 22.

31



W nawigzaniu do interesu publicznego nalezy wskaza¢ na jego doktrynalne
koncepcje. W nauce prawa funkcjonuje wiele koncepcji interesu publicznego, mozemy do
nich zaliczy¢ migdzy innymi: koncepcje aksjologiczng (wigzaca interes publiczny z
wartosciami), prakseologiczng (celowosciowg) oraz hybrydalng (mieszang, laczaca w
sobie rozne koncepcje)®®. Bez watpienia szerokie ujecie interesu publicznego sprzyja
labilnosci tego pojecia, gdyz zanika konieczno$¢ pozniejszej jego redefinicji w przypadku
zmiany stosunkoéw gospodarczych, co nalezy uzna¢ za zjawisko korzystne. Jednakze nie
nalezy pomija¢ zagrozen wigzacych si¢ z funkcjonowaniem w systemie prawnym klauzuli
generalnej interesu publicznego, ze wzgledu na konieczno$¢ pozostawienia pewnego
marginesu oceny podmiotom stosujacym prawo.

Obecnie w doktrynie dominuje poglad o aksjologicznym wymiarze interesu
publicznego®®, cho¢ w przypadku interesu Skarbu Pafnstwa najwicksze znaczenie zyskuje
jego ekonomiczne ujecie. Interes publiczny w znaczeniu ekonomicznym nalezy rozumie¢
jako potrzebe zapewnienia maksymalnych $rodkéw po stronie budzetu panstwa. W
naukach ekonomicznych interes publiczny moze by¢ rowniez ujmowany tez jako wzgledy
sprawiedliwo$ci poprzez redystrybucje $rodkow publicznych®’. Pozostaje to w zwigzku z
dziatalnoscig Skarbu Panstwa, ktory w pierwszej kolejnosci bedzie dazy¢ do uzyskania
ekonomicznych korzysci.

Warto okresli¢ funkcje interesu publicznego w obrocie prawnym. Funkcja klauzuli
interesu publicznego odgrywa znaczaca role w procesie ustalenia zakresu zabezpieczenia
interesu Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami, co ma wplyw miedzy innymi na
zakres zastosowania instytucji stuzacych ochronie interesow Skarbu Panstwa. Dotyczy to

miedzy innymi nieruchomosci rolnych, ktorych przeznaczenie moze by¢ zmienione

65 Zob. szerzej A. Zurawik, Interes publiczny w prawie...op.cit., $.138-172; A. Zurawik, Pojecie interesu
publicznego [w:] Publiczne prawo gospodarcze. System prawa administracyjnego. T. 8A, red. R. Hauser, red.
Z. Niewiadomski, red. A. Wrdébel, Warszawa 2013, s. 412-425 i powotana tam literatura. Istota koncepcji
aksjologicznej sprowadza si¢ do przyjecia oceny interesu publicznego z punktu widzenia okreslonej
zbiorowosci; Kolejna koncepcja prakseologiczna opera si¢ na zalozeniu, ze interes publiczny jest zbiezny z
celem panstwa i wszystko co lezy w interesie panstwa jest przedmiotem celu panstwa; Koncepcja wiazaca
interes publiczny z potrzebami nalezy do mniejszo$ci, gdyz opiera si¢ na rozumieniu interesu publicznego
jako dazenie do osiagnigcia srodkdéw, ktére moga zado$éuczynic zbiorowosci ludzkiej; Koncepcje mieszane
odnoszg si¢ do potrzeb i celow, przy czym zasada jest nadrzednos$¢ interesu publicznego w stosunku do
indywidualnych interesow i potrzeb jednostki oraz zmienno$¢ w czasie pojecia interesu publicznego;

8 Zob. miedzy innymi J. Ciechanowicz Mc-Lean, Interes publiczny w prawie ochrony Srodowiska [W:]
Problemy wspolczesnego ustrojoznawstwa. Ksiega jubileuszowa Bronistawa Jastrzebskiego, red. nauk. J.
Dobkowski, Olsztyn 2007, s. 453; Z. Radwanski, M. Zielinski, Uwagi de lege ferenda o klauzulach
generalnych w prawie prywatnym, Prz. Leg. 2001, nr 2, s. 11 i n; E. Komierzynska, M. Zdyb, Klauzula
interesu publicznego w dziataniach administracji publicznej, AUMCS 2016, nr 63, s. 173.

67 S. Alwasiak, M. Lewandowska-Kalina, L. Kalina i in., Interes publiczny a interesy grupowe w polskim
ustawodawstwie, ,, Ekonomista” 2014, nr 3, s. 349-365.
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miedzy innymi mocg miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub zmiang
przeznaczenia gruntu jako nieruchomo$ci nierolne. W rezultacie przy zmianie
przeznaczenia nieruchomos$ci, organ rozpoznajacy wniosek o zmian¢ przeznaczenia
gruntdw powinien rozwazy¢ interes publiczny W wprowadzeniu zmiany przeznaczenia
gruntu®®, Reasumujgc, nalezy zauwazy¢, iz ustawodawca za pomocg wiadczych
rozstrzygnie¢ wpltywa na interes Skarbu Panstwa jako rownorzednego uczestnika obrotu
cywilnoprawnego, co pokazuje, ze interes Skarbu Panstwa pozostaje w Scistym zwigzku z
interesem publicznym. W efekcie wynikajaca z kodeksu cywilnego rownos$¢ podmiotow
zostaje naruszona, co potencjalnie wpltywa na uprzywilejowanie pozycji Skarbu Panstwa
w calym obrocie prawnym.

Kolejna funkcja interesu publicznego sprowadza si¢ do uzasadnienia ingerencji
wladzy publicznej w prywatng wilasnos¢ lub wolny rynek, przy czym ingerencja
interwencji ustawodawcy ma charakter wyjatkowy®®. Funkcjonalno$¢ pojecia interesu
publicznego przejawia si¢ w ustaleniu granic dopuszczalnej ingerencji ustawodawcy w
stosunki prawne 1 tres¢ praw podmiotowych, co zyskuje szczegdlne znaczenie przy
konstytucyjnej zasadzie proporcjonalnosci okreslonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
Klauzula interesu publicznego odgrywa wazng role w systemie prawnym, albowiem
urzeczywistnia zasad¢ sprawiedliwosci i stuszno$ci warunkujacych ingerencje w swobody
obywatelskie, w tym ograniczenie prawa wlasno$ci nieruchomosci’®. Ograniczenia w
obrocie nieruchomos$ciami, mimo iz moga by¢ uzasadnione interesem Skarbu Panstwa, to
powinny mie¢ charakter wyjatkowy. W zwiazku z tym w procesie wyktadni prawa,
wszelkie ograniczenia w obrocie w mys$l zasady exceptiones non sunt extendendae
powinny by¢ rozumiane w sposob zawezajacy.

Uwzgledniajagc charakter interesu publicznego, warto wskaza¢ na podjete w
doktrynie proby stworzenia definicji legalnej interesu publicznego. W polskim systemie

prawnym funkcjonuje definicja legalna interesu publicznego, zawarta w art. 2 pkt 4

88 Zob. szerzej o znaczeniu interesu publicznego przy sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego Wyrok NSA z 8.12.2020 r., 11 OSK 1993/18, LEX nr 3095638; wyrok NSA z 2.09.2014 r., Il
OSK 436/13, LEX nr 1572729.

% Por. J. Nawrot, Interes publiczny...op.cit., s. 67; L. Leszczynski, Tworzenie generalnych klauzul
odsytajgcych, Lublin 2000, s. 92.

0 Zob. A. Zurawik, Pojecie interesu...op.cit., s. 410; Klauzula interesu publicznego daje mozliwo$¢
instrumentalizacji tego poje¢cia migdzy innymi przez bigdne zalozenie co lezy w interesie publicznym.
Dlatego tez w tym zakresie rola ustawodawcy jest wywazenie wartosci pod katem ich uznania za warto$¢
uzasadniajaca ograniczenie praw podmiotowych.
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u.p.z.p.”*. W jej $wietle przez interes publiczny rozumie si¢ cel dzialan, uwzgledniajacych
potrzeby ogotu  spoteczenstwa lub lokalnych spoteczno$ci, zwigzanych z
zagospodarowaniem przestrzennym. Spotkata si¢ ona z uzasadniong krytyka doktryny’2.
Podjecie prob stworzenia jednolitej definicji interesu publicznego wydaje si¢ by¢ jednak
niezasadne, poniewaz przeczyloby to istocie klauzuli generalnej i jej funkcji dla obrotu
prawnego. W konsekwencji uzytecznos¢ wskazanej definicji moze by¢ rozpatrywana
wylacznie w obrebie u.p.z.p., co powoduje dychotomicznos$¢ pojecia interesu publicznego.
Z jednej strony istnieje definicja legalna na potrzeby wylacznie jednego aktu prawnego, z
drugiej strony interes publiczny w pozostalej czgsci stanowi klauzulg generalng.

Za wlasciwg praktyke nalezy uzna¢ podejmowanie proby wyznaczenia
pozytywnego i negatywnego zakresu pojecia interesu publicznego jako dyrektywy
interpretacyjnej’®. Bedzie to pomocne przy wyznaczeniu tredci interesu Skarbu Panstwa
bedacego wezszym ujeciem interesu publicznego. Wskazuje sig, ze interes publiczny jest
pojeciem trudnym do zdefiniowana rowniez z tego wzgledu, iz nie miesci w sobie stalej
tre$ci, bowiem samo pojecie jest zmienne w czasie’. Poglad ten jest w pelni stuszny. Taka
jest natura klauzuli generalnej, pozwalajacej na jej wyktadni¢ w odniesieniu do danego

stanu faktycznego.

6.3. Konstytucyjne ograniczenie prawa wlasnosci ze wzgledu na interes publiczny
Proba zdefiniowania pojgcia interesu publicznego zyskuje szczegdlne znaczenie
przy uzasadnieniu ograniczenia prawa wilasnosci nieruchomos$ci. Kontrowersje jakie
wywotuje klauzula generalna interesu publicznego staly si¢ impulsem do wywazenia
interesu publicznego z interesem prywatnym przez orzecznictwo TK. Konstytucja RP, jako
akt prawny o najwyzszej doniostosci, stanowi wzorzec kontroli dla wszelkich aktow
prawnych zawierajagcych w sobie ograniczenie prawa wlasnosci, w tym korzystania z

nieruchomosci. Oceniajac wszelkie ograniczenia nalezy odwota¢ si¢ do brzmienia art. 21

"1 Ustawa z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U. z 2023 r.
poz. 977).

2 Zob. np. T. Bgkowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakow
2004, s. 28; W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 97; H.
Izdebski [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, H. Izdebski, I. Zachariasz Warszawa
2013, s. 41-42.

3 Zwraca na to uwage réowniez K. Kucharski, Ochrona prawna interesu indywidualnego w procesie
inwestycyjno-budowlanym drég publicznych w Polsce. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa
2020, s. 34.

"4 Tak np. W. Jakimowicz, Wolnosé¢ zabudowy...op.cit., s. 91; wyrok WSA w Warszawie z 5.03.2007 r., IV
SA/Wa 2210/06, LEX nr 325245; M. J. Nowak, Interes publiczny w planowaniu przestrzennym, Nier. 2019,
nr8§,s. 19.
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ust. 1, art. 31 ust. 3 i 64 ust. 3 Konstytucji RP, ktére prima facie nie stojg ze sobg w
sprzecznosci. Z jednej strony Rzeczpospolita Polska chroni wiasnos¢, z drugiej strony
prawo to moze by¢ ograniczone tylko w drodze ustawy i tylko w takim zakresie, w jakim
ograniczenia nie naruszajg istoty prawa wlasnosci. Problem pojawia si¢ juz na etapie
wyktadni powyzszych przepisow, bowiem nie ma ustalonego zakresu przewidzianej
ochrony prawa wlasnosci 1 nie ma w zwigzku z tym wyznaczonego minimum ochrony.
Granice dopuszczalnej ingerencji ustawodawcy w ograniczenie uprawnien wilasciciela jest
konstytucyjna zasada proporcjonalnosci.

W ostatnich latach, z uwagi na rosngcy zakres ograniczen w obrocie
nieruchomos$ciami, zasada proporcjonalnosci znajduje szersze zastosowanie. Nalezy
pamig¢ta¢ o tym, iz przy kazdoczesnym wprowadzeniu ograniczen w obrocie
nieruchomos$ciami, ustawodawca ma obowigzek wywazenia interesu Skarbu Panstwa oraz
warto$ci konstytucyjnych, ktore majg by¢ ograniczane, co jest problematyczne i staje si¢
powodem licznych rozstrzygnigé judykatury’. Brak ustawowego uregulowania zasady
proporcjonalno$ci powoduje, ze pojecie to wystepuje W jezyku prawniczym,
ugruntowanym w pogladach doktryny’®.

Zasada proporcjonalno$ci jest ujmowana jako zasada adekwatnosci,
wspolmiernosci czy miarkowania, takze zakaz nadmiernej ingerencji lub zasada
najmniejszej ucigzliwosci. Zasada proporcjonalnosci jest $cisle zwigzana z trescig art. 31
ust. 3 Konstytucji RP, z ktorego wynika zasada wylacznos$ci ustawy (przestanka
formalna)’’ oraz przestanka zachowania istoty wolnosci i praw (przestanki materialne)®,
Przyjecie dopuszczalno$ci wprowadzania ograniczen droga rozporzadzen bedzie

traktowane jako dziatanie bezprawne. Jednocze$nie zasada proporcjonalnosci bywa

5 Zob. Wyrok NSA z 10.03.2020 r., | OSK 731/19, LEX nr 3007284; wyrok TK z 15.05.2019 r., SK 31/17,
LEX nr 2655199; wyrok TK z7.03.2018 r., K 2/17, LEX nr 2450795; wyrok WSA w Bydgoszczy z 6.02.2018
r., 11 SA/Bd 256/17, LEX nr 2451124; wyrok TK z 12.12.2017 r., SK 39/15, LEX nr 2405345; wyrok TK z
14.07.2015 r., SK 26/14, OTK 2015, nr 7, poz. 101; wyrok WSA w Gliwicach z 30.09.2016 r., Il SA/GI
583/16, LEX nr 2136523; wyrok TK z 18.10.2016 r., P 123/15, LEX nr 2139268; wyrok NSA z 8.02.2017
r., I OSK 1330/15, LEX nr 2282127.

76 Zob. miedzy innymi P. Zak, Zasada proporcjonalnosci a istota praw podmiotowych [W:] W kregu teorii
prawa i zagadnien prawa europejskiego, red. T. Pietrzykowski, Sosnowiec 2007, s. 149; L. Kaminski,
Administracyjnoprawne ograniczenia prawa wiasnosci nieruchomosci, 1.6dz 2018, s. 79-85; A. Barczak, A.
Ogonowska, Zasada proporcjonalnosci w zakresie zbierania i przetwarzania odpadéw [w:] Zasady w prawie
administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. nauk. Z. Duniewska, red. nauk. A. Krakata, red. nauk.
M. Stahl, Warszawa 2018, s. 477.

7 Zob. A. Labno, Ograniczenie wolnosci i praw czlowieka na podstawie art. 31 Konstytucji III RP [W:]
Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, red. A. Preisner, Warszawa 2002, s. 701-
704; Wyrok TK z 10.04.2001 r., U 7/00, OTK 2001, nr 3, poz. 56.

8 Zob. J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008,
s. 111-112.
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rozumiana jako dyrektywa, zgodnie z ktora organy witadzy publicznej przy dziataniach
zmierzajacych do ograniczenia praw jednostki, muszg wybiera¢ $rodki skuteczne do
osiggnigcia celu, przy jednoczesnym wyborze $rodka najmniej ucigzliwego dla jednostki”®.
Oznacza to, ze przy ocenie proporcjonalnosci ograniczen prawa wiasnosci, kluczowe
znaczenie bedzie przypisane celowi wprowadzanych ograniczen, co bedzie wynikaé
kazdorazowo z ratio legis obowigzujacych regulacji oraz treSci samych przepiséw
prawnych.

W doktrynie wystepuje niejednolite stanowisko w zakresie wyktadni art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, bedacego postawa zastosowania zasady proporcjonalnosci. W mysl
pierwszego stanowiska powyzsza norma wyznacza zakres proporcjonalnosci, a wigc
granice ochrony danego dobra®. Odmienne stanowisko traktuje art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP jako cele regulacji uzasadniajace dopuszczalno$¢ ograniczenia praw i konstytucyjnych
wolnosci®!. Wiasciwe wydaje sie by¢ zakwalifikowanie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP jako
celu regulacji, albowiem nietrafne bytoby ujecie takich wartosci jak bezpieczenstwo lub
porzadek publiczny w kategoriach zakresu proporcjonalnosci. Granicg proporcjonalnosci
bedzie zawsze istota konstytucyjnych praw i wolnosci.

W wyniku dotychczasowego orzecznictwa TK, udato si¢ wyodrebnié trzy
przestanki proporcjonalnosci ograniczen prawa wlasnos$ci: wprowadzona regulacja
ustawodawcza prowadzi do zamierzonych przez nig skutkdw (zasada przydatnosci);
regulacja ta jest niezbgdna dla ochrony interesu publicznego, z ktdorym jest powigzana
(zasada konieczno$ci) oraz jej efekty pozostajg w proporcji do cigzaréw naktadanych przez
nig na obywatela (zasada proporcjonalno$ci sensu stricto)®. W odniesieniu do kryteriow
proporcjonalno$ci konieczne jest ich uporzadkowanie, réwniez pod wzgledem
przedmiotowym.

Pierwszym wymogiem wynikajagcym z proporcjonalno$ci ograniczenia prawa

wlasnosci jest kryterium zasady przydatnos$ci, rozumianej jako cel danej regulacji,

" P. Zak, Zasada...op.cit., s. 149.

80 Zob. np. K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci jako granica prawa karania [w:] Racjonalna reforma
prawa karnego, red. A. Zoll, Warszawa 2001, s. 308-309.

81 Zob. np. A. Labno, Istota zasady proporcjonalnosci [W:] Zasada proporcjonalnosci w prawie karnym, red.
T. Dukiet-Nagorska, Warszawa 2010, s. 25 i n.

82 Zob. J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Krakéw 2000, s. 256; M. Korycka-Zirk, Teorie zasad prawa a zasada proporcjonalnosci, \Warszawa 2012,
S.192-193; wyrok TK z 1.06.1999 r., SK 20/98, OTK 1999, nr 5, poz. 93; postanowienie TK z 9.05.2000 r.,
SK 15/98, OTK 2000, nr 4, poz. 113; wyrok TK z 12.01.1999 r., P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2; wyrok TK
2 10.05.2000r., K 21/99, OTK 2000, nr 4, poz. 109; wyrok TK z 27.04.1999 r., P 7/98, OTK 1999, nr 4, poz.
72; wyrok TK z 25.02.1999 r., K 23/98, OTK 1999, nr 2, poz. 25; wyrok TK z 2.06.1999 r., K 34/98, OTK
1999, nr 5, poz. 94.
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skonkretyzowany w postaci okre$lonego celu publicznego®. Cel regulacji moze by¢
okreslony w tre$ci danego aktu prawnego w postaci preambuty lub uzasadnienia do ustawy
jako cennej wskazowki interpretacyjnej. Przy ocenie podejmowanych $rodkow,
uwzglednia si¢ konkretng sytuacje spoteczng, w ktorej dana regulacja prawna ma
obowigzywac®. Wynika to z faktu, iz Srodki podjete przez ustawodawce w danym czasie
moga by¢ rdznie odbierane, poniewaz ochrona interesu publicznego bedgcego celem
ograniczen prawa wlasnosci ma zmienng tre$¢ w zaleznosci od przyjetego modelu
gospodarczego panstwa. Tre$¢ ograniczen prawa wlasnosci w ramach zasady przydatnosci
moze by¢ odbierana nie tylko jako zakaz, ale rowniez okre§lony nakaz postepowania®.
Kolejnym elementem skltadowym zasady proporcjonalnosci jest przestanka
koniecznosci. Powyzsza przestanka wyraza kazdorazowy obowigzek stwierdzenia przez
ustawodawce rzeczywistej potrzeby dokonania w danym stanie faktycznym ingerencji w
zakres prawa lub wolnosci jednostki®®. W przypadku ograniczenia prawa wiasnosci,
wymog koniecznos$ci jest mniej restrykcyjny niz w przypadku praw i wolnos$ci osobistych
lub politycznych. W zwigzku z tym zakres ingerencji ustawodawcy w prawo wilasnosci
moze nastapi¢ w szerszym zakresie niz w przypadku innych praw konstytucyjnych.
Rownolegle nalezy pamigta¢ o istocie niezbedno$ci, rozumianej jako wymog
powstrzymywania si¢ od podejmowania §rodkéw prawnych, ktére z jednej strony sa w
stanie zapewni¢ realizacj¢ zamierzonego celu, z drugiej za$ cel ten moze by¢ osiagnigty
takze przy pomocy mniej dotkliwej ingerencji w prawa i wolnos$ci jednostki®’. Szczegdlnie
istotne jest, aby stosowane $rodki spetnialy warunek jak najmniejszej ucigzliwosci dla
podmiotéw obcigzanych. Z tego powodu podejmowane srodki powinny by¢ niezbgdne, a
wigc maja zadanie chroni¢ okreslone wartosci, gdy niemozliwe jest zastosowanie innych

srodkow prawnych®,

8 A. Walaszek-Pyziol, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, PUG 1995,
nri,s. 15.

8 Tak tez. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czlowieka w Konstytucji RP,
Krakow 1999, s. 158. Podkreslono, iz okolicznos$ci realizacji celu powinny determinowa¢ podejmowane
srodki. Dotyczy to zar6wno aktow prawotworczych o charakterze doraznym, obliczonym na rozwigzanie
konkretnych probleméw w konkretnej sytuacji, jak i regulacji przewidzianych do stosowania przez
nieokreslony z gory okres.

8 Zob. A. Walaszek-Pyziot, Zasada proporcjonalnosci...op.cit., s. 15-16. Autorka uznaje, ze o
niedopetieniu wymogu przydatnosci srodka mozna mowié tylko wowczas, gdy z catoksztattu okolicznosci
znanych w chwili podejmowania decyzji o wprowadzeniu ograniczenia wynika w sposob oczywisty, iz
ograniczenie to nie jest srodkiem przydatnym dla realizacji zamierzonego celu.

8 J. Dylewska, Ograniczenie prawa wilasnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (w zwiqzku z
zasadq proporcjonalnosci), PPiA 2001, nr 58, s. 115.

87 Zob. D. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, PiP 1990, nr 4, s. 61.

8 A. Labno, Istota...op.cit., S. 27.
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Ostatnim wymogiem bedacym uzupehieniem zasady proporcjonalno$ci jest
proporcjonalno$¢ sensu stricto rozumiana jako ograniczenie konstytucyjnego prawa
jedno$ci wylacznie w sytuacji nakazu realizacji innego dobra, zawartego w ustawie
zasadniczej®®. W konsekwencji wystepuje konflikt wartoéci chronionych prawnie, ktory
ustawodawca musi rozstrzygna¢ przez ,,poswigcenie” w okreslonym stopniu pewnych
wartosci, dla realizacji innych, co ustawodawca bedzie kazdorazowo rozstrzygna¢ podczas
stanowienia prawa®. Nalezy wzig¢é pod rozwage dotychczasowe rozwazania i
jednoznacznie stwierdzi¢, iz Konstytucja nie wartosciuje poszczegdlnych dobr oraz nie
klasyfikuje ich w sposob systemowy. W efekcie konstytucyjne prawo wlasnosci
nieruchomosci jako prawo ekonomiczne w teorii, stoi na rowni z prawami i wolno$ciami
osobistymi, cho¢ w praktyce wigksza ochron¢ zyskuja prawa i wolnosci osobiste. Bez
watpienia stanowi to i bedzie stanowi¢ pretekst do dyskursu nad waga poszczegdlnych
warto$ci, albowiem najczgsciej spotykana krytyka zasady proporcjonalno$ci sensu stricto
odnosi si¢ do wadliwego doboru ddbr (interesbw) ocenianych w ramach
proporcjonalno$ci®.

Uwzgledniajac  dotychczasowe rozwazania poswigcone wykladni interesu
publicznego jako klauzuli generalnej oraz zasady proporcjonalnosci, wskazane jest, aby
okresli¢ istote prawa wilasno$ci, ktdra zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP stanowi
granic¢ dopuszczalne] ingerencji ustawodawcy w obrot nieruchomosciami. W tym
aspekcie zarysowaly si¢ dwa stanowiska: teoria istoty absolutnej — istota kazdej wolnosci i
kazdego prawa jest niezmienna, niezalezna od sytuacji oraz teoria istoty wzglednej, ktéra
oznacza, ze istota kazdej wolnosci z kazdego praw jest relatywna i powinna by¢ okres§lana
zaleznie od konkretnej sytuacji, z uwzglednieniem wszystkich okoliczno$ci®. W
przypadku ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci poprzez wprowadzenie
ograniczen w ich obrocie wydaje si¢ uzasadnione stosowanie dwoch teorii, chyba ze
przepisy lub orzecznictwo wprost nakazuja przyjecie danej teorii. Zakres i forma ingerencji
w prawo wlasnosci nieruchomos$ci powinny uwzglednia¢ specyfike tego prawa, przy czym

istota prawa wlasno$ci wyznaczona jest przez jego podstawowe elementy, to znaczy takie,

8 Zob. K. Woijtyczek, Zasada proporcjonalnosci [W:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, red.
Banaszak, red. A. Preisner, Warszawa 2002, s. 686-687.

% K. Wojtyczek, Granice...op.cit., s. 159.

%1 Zob. szerzej o krytyce konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci M. Latacz, Krytyka struktury oraz
zastosowania konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci, PPK 2019, nr 1,s. 93 i n.

%2 Zob. szerzej B. Banaszak, Prawa cztowieka i obywatela w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Prz. Sejm. 1997, nr 5, s. 57.
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bez ktorych nie moze istnie¢ dane prawo konstytucyjne®

. W kontekscie praw
ekonomicznych, do ktorych zaliczamy miedzy innymi prawo wlasnos$ci nieruchomosci,
bez znaczenia jest fakt, komu przystuguje prawo wlasnosci. Oznacza to, iz niezaleznie od
podmiotu bedacego wlascicielem nieruchomosci, istota wlasnosci bedzie tozsama. Z tego
powodu istota prawa wilasnosci bedzie rozpatrywana w tych samych kategoriach, gdy
wlascicielem jest podmiot publiczny lub podmiot prywatny.

Wiasciwe jest rozpatrywanie istoty prawa wlasno$ci w odniesieniu do brzmienia
art. 140 k.c., okreslajacego trzy najwazniejsze uprawnienia witasciciela jako korzystanie z
rzeczy z wylaczeniem osob trzecich, mozliwo$¢ pobierania z niej pozytkow oraz
uprawnienie do rozporzadzanie rzecza®. Zatem pozbawienie wladciciela ktoregokolwiek z
powyzszych uprawnien spowoduje naruszenie prawa wlasnosci.

W konsekwencji nalezy przyja¢, iz instytucje stuzace ochronie intereséw Skarbu
Panstwa nie bedg narusza¢ prawa wilasnosci, gdyz nie ingeruja bezposrednio w uprawnienia
wlasciciela. Przede wszystkim ustawowe prawo pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa nie
narusza istoty prawa wtasnosci, bowiem wptywa jedynie na wybor potencjalnego nabywcy
nieruchomosci w postaci Skarbu Panstwa, a nie ogranicza samej mozliwosci
rozporzadzania rzecza. Z Kkolei administracyjnoprawne ograniczenia obrotu
nieruchomos$ciami, migdzy innymi W postaci zgody na nabycie nieruchomosci rolnej oraz
zezwolenia na nabycie nieruchomosci, dotycza ograniczen wystepujacych po stronie

nabywcy nieruchomosci.

6.4. Interes Skarbu Panstwa a interes publiczny

Uwzgledniajac dotychczasowe rozwazania, nalezy uznaé, iz interes Skarbu
Panstwa stanowi wezszg kategori¢ interesu publicznego. Interes Skarbu Panstwa jak
rOwniez interes publiczny sg rOwnowazne z interesem prywatnym. Pozycja ustrojowa
Skarbu Panstwa opiera si¢ na rownorzgdnosci podmiotow w stosunkach cywilnoprawnych.
Bez watpienia Skarb Panstwa posiada swoje interesy prawnie chronione, ktére moga by¢
rozpatrywane w kontekscie interesu publicznego. Interes Skarbu Panstwa analogicznie do
interesu publicznego ma wieloptaszczyznowy wymiar oraz moze by¢ rozumiany jako jego

powigzanie z danymi warto$ciami (koncepcja aksjologiczna), w gléwnej mierze z

9% E. Morawska, Klauzula panstwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Torun 2003, s. 286.
% Zob. np. Wyrok TK z 12.01.1999 r., P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2; wyrok TK z 25.05.1999 r., SK 9/98,
OTK 1999, nr 4, poz. 78; wyrok TK z 12.01.2000 r., P 11/98, OTK 2000, nr 1, poz. 3; wyrok TK z 10.10.2000
r., P 8/99, OTK 2000, nr 6, poz. 190.
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warto$ciami okre§lonymi w Konstytucji. Zatem interes Skarbu Panstwa moze by¢
rozumiany wylgcznie jako klauzula generalna, ktorej tres¢ wyznaczona jest przez stosunki
gospodarcze, spoteczne 1 polityczne. Ponadto interes Skarbu Panstwa stanowi
wystarczajacg przestanke do wprowadzenia ograniczen w obrocie nieruchomosciami. W
przypadku interesu Skarbu Panstwa najwigksze znaczenie zyskuje jego ekonomiczny
wymiar, poniewaz Skarb Panstwa uczestniczy w stosunkach cywilnoprawnych, gtéwnie w
celu osiagania korzysci majatkowych.

W przeszto$ci podejmowano proby okreslenia uwarunkowan realizacji interesu
Skarbu Panstwa wedlug nastgpujacych zasad, be¢dacych niejako wytycznymi przy
wykonaniu praw przystugujacych Skarbowi Panstwa®. W szczegdlnosci nalezy wymienié:
zasade demokratycznego panstwa prawa, zasade legalizmu oraz zasad¢ dotyczaca ochrony
prawa wiasnosci (art. 21 Konstytucji RP). Zaakcentowano obowigzek przestrzegania i
wykonywania ustaw uchwalonych przez Sejm, orzeczen sadow oraz orzeczen TK, cO
wynika z przyjetej koncepcji interesu Skarbu Panstwa, ukierunkowanego na przestrzegania
podstawowych zasad konstytucji. W dazeniu do ochrony intereséw Skarbu Panstwa,
ustawodawca powinien stawia¢ szczegolny nacisk na przestrzeganie konstytucyjnej zasady
rownos$ci wobec prawa (art. 32 Konstytucji RP). Wobec powyzszego mozna przyjac, ze
ustawodawca nie moze podejmowac dziatan wladczych jedynie w oparciu o uznaniowos¢.

W zwigzku z tym, iz interes Skarbu Panstwa jest powigzany z interesem
publicznym, migdzy innymi poprzez konieczno$¢ uwzglednienia go w realizacji swoich
interesow, jak rowniez przez wyznaczenie przedmiotowego zasiegu interesow Skarbu
Panstwa, stworzenie jednej definicji interesu Skarbu Panstwa majacej odniesienie do
wszystkich aspektow funkcjonowania panstwa jest niezasadne. Wlasciwym jest
traktowanie go jako klauzuli generalnej zawierajacej jedynie wskazowki interpretacyjne w
procesie stosowania prawa oraz przy uzasadnianiu wszelkich ograniczen w obrocie
nieruchomos$ciami. Bez watpienia przepisy Konstytucji okres$laja precyzyjnie wymog
zachowania proporcjonalnosci oraz zachowania istoty praw podlegajacych ograniczeniu.
Dzigki temu ustawa zasadnicza wyznacza ramy dopuszczalnej wladczej ingerencji w tres¢
konstytucyjnych praw dla ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie

nieruchomos$ciami. Powyzsze stanowi wytom od rownosci stron w stosunkach

% Odpowiedz Ministra Skarbu Pafstwa — z upowaznienia Prezesa Rady Ministréw - na interpelacje nr 6663
z dnia 30 czerwca 2001 roku w sprawie zaniedbania przez rzad obowiazku obrony interesow skarbu panstwa
na przyktadzie zaniechania przygotowan do cywilnoprawnej obrony przed roszczeniami bytych wilascicieli
nieruchomos$ci i przedsigbiorstw znacjonalizowanych w latach 1944-1946 (druk Il kadencji)
http://orka2.sejm.gov.pl/IZ3.nsf/main/16D7B119 [dostep: 05.06.2023].
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cywilnoprawnych. Jezeli ustawodawca decyduje si¢ na wprowadzenie takich ograniczen w
oparciu o konieczno$¢ ochrony interesOw panstwa, powinien dziata¢ zgodnie z prawem
oraz powinien dazy¢ to tego by nadmiernie nie ingerowa¢ w prawo wlasnos$ci
nieruchomosci i obrdt nieruchomosciami.

W pracy przyjmuje¢, iz interes Skarbu Pafistwa stanowi sume¢ korzyscia o
charakterze zaro6wno majatkowym, jak i1 niemajatkowym, jakie moze odnies¢ Skarb
Panstwa w celu realizacji swoich ustawowych zadafh w zakresie ochrony swoich interesow.
Zatem dopuszcza si¢ wprowadzenie ograniczen w wykonywaniu prawa wlasnosci
nieruchomosci, gdy okaze si¢ to niezbedne dla realizacji intereséw Skarbu Panstwa.
Granice dopuszczalnej ingerencji wyznacza kryterium interesu publicznego znaczeniu
aksjologicznym, jako zbidr wartosci uznanych w spoteczenstwie. Powyzsza proba
okreslenia interesu Skarbu Panstw uwzglednia dotychczasowe rozwazania, a wigc
potwierdza odmienno$¢ podmiotowa Skarbu Panstwa w stosunkach cywilnoprawnych,
podkresla role pojecia interesu publicznego w calym systemie prawnym, jak réwniez
pozostaje w zgodzie z konstytucyjng zasada proporcjonalnosci. Zaproponowane ujecie
eksponuje elementy zbiezne tego pojecia, stanowigc przy tym swoistg klauzule generalna,
zawierajagcg w sobie wskazowki interpretacyjne, mogace by¢ pomoche W procesie
wyktadni i stosowania prawa.

Interes w o0gdlnosci moze mie¢ wymiar zardwno ekonomiczny, jak 1
pozaekonomiczny, co pozwala na szerokie ujecie interesu Skarbu Panstwa nie ograniczajac
si¢ do okreslonego rodzaju korzys$ci. Zaproponowane ujecie interesu Skarbu Panstwa
sygnalizuje pewna nierownos¢ pozycji Skarbu Panstwa wzgledem pozostatych podmiotow
stosunkéw cywilnoprawnych, poniewaz dopuszcza ingerencje ustawodawcy majgce na
celu uprzywilejowanie Skarbu Panstwa w celu ochrony swoich intereséw. Z tego powodu
mozna stwierdzi¢, ze rownowaga podmiotdbw w stosunkach cywilnoprawnych, mimo
teoretycznych podstaw, jest niemozliwa do osiagnigcia, gdy ich strong jest panstwo.
Zaproponowana ujecie zaweza rozumienie interesu publicznego wylacznie do jego
aksjologicznego wymiaru oznaczajacego ugruntowane w $wiadomosci spolecznej wartosci
wspolne dla wszystkich, z ktérymi zwigzany jest okreslony nakaz. Wydaje si¢, ze pozwoli
to doprecyzowaé znaczenie interesu publicznego, a takze zminimalizowaé sytuacje
konfliktowe, w ktorych Skarb Panstwa w nadmierny sposob eksponuje swoj interes.
Wskazane ujecie zapewni ptynnos$¢ pojecia interesu Skarbu Panstwa, nawet wobec zmiany

stosunkow spolecznych, gospodarczych i politycznych.
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7. Ograniczenie ochrony intereséw Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami
niestanowigcymi wlasnosci publicznej

Zasada ochrony interesoéw Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami nie ma
charakteru bezwzglednego 1 w pewnych sytuacjach moze ulec ograniczeniu.
Dopuszczalno$¢ ograniczenia ochrony interesow Skarbu Panstwa stanowi wyraz
akcentowania przez ustawodawce okre$lonych wartosci, ktorych ochrona zyskuje priorytet
wzgledem interesow Skarbu Panstwa. Ocena rozwigzan prawnych w zakresie ochrony
interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami niestanowigcymi wlasnosci
publicznej wymaga zatem takze zwrdcenia uwagi na ograniczenia tej ochrony. Ponizej
wskazane zostaly przykladowe rozwigzania prawne ograniczajgce ochrone intereséw
Skarbu Panstwa, pierwszym z nich jest uwtaszczenie nieruchomosci przeznaczonych na
cele mieszkalne stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa, drugim z nich jest mozliwo$¢
zasiedzenia nieruchomosci stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa.

Pierwszym przykladem ograniczenia ochrony interesow Skarbu Panstwa
jest u.p.p.u.w.g.%, wprowadzajaca ex lege przeksztalcenie uzytkowania wieczystego
gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntow. Gtownym
celem wprowadzenia powyzszej regulacji bylo zwigkszenie bezpieczenstwa wilascicieli
lokali oraz doméw jednorodzinnych posadowionych na gruntach oddanych w uzytkowanie
wieczyste, co zdaniem ustawodawcy wpisuje si¢ w konstytucyjny obowigzek wiadzy
publicznej w postaci zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych obywateli®’. Z uzasadnienia
do projektu powyzszej ustawy wynika, i1z ustawodawca zamierzat wyeliminowaé
ekonomiczne obcigzenie zwigzane z prawem uzytkowania wieczystego jakim jest
ponoszenie przez wilascicieli lokali oraz domow jednorodzinnych, wieloletnich optat
rocznych za uzytkowanie wieczyste bez perspektywy nabycia prawa wtasnosci gruntu, na
ktorym posadowiony jest budynek mieszkalny. Powyzsza ustawa ma rdéwniez na celu
wzmocnienie stabilizacji prawa do gruntu wilascicieli lokali oraz domow
jednorodzinnych®,

Bez watpienia przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnos$ci

ogranicza ochron¢ interesOw Skarbu Panstwa glownie na plaszczyznie ekonomicznej,

% Ustawa z dnia 20 lipca 2018 roku o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntdw
zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wiasnosci tych gruntoéw (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 904).

9 Projekt ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele
mieszkaniowe w prawo wilasnosci tych gruntow, druk 2673, Sejm VII Kadencji.

% Zob. H. Ciepta, Uzytkowanie wieczyste. Skutki prawne wygasniecia. Przeksztalcenie w prawo wlasnosci i
Jjego wpis do ksiegi wieczystej. Praktyka i orzecznictwo, Warszawa 2019, s. 162-163.
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poniewaz Skarb Panstwa zostaje pozbawiony wplywu z optat rocznych za uzytkowanie
wieczyste gruntéw. Zatem ustawodawca uznaje istnienie potrzeb mieszkaniowych jako
uzasadnionej okoliczno$Ci ograniczenia ochrony interesow Skarbu Panstwa, co nalezy w
pelni zaaprobowacé. Akcentowanie przez ustawodawce potrzeb mieszkaniowych jako
warto$ci nadrzednej wzgledem interesow Skarbu Panstwa buduje zaufanie obywateli do
panstwa.

Kolejnym ograniczeniem ochrony interesow Skarbu Pafistwa w obrocie
nieruchomosciami, na ktore warto wskazaé, jest mozliwo$¢ nabycia w drodze zasiedzenia
nieruchomos$ci stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa. W stanie prawnym
obowigzujacym do 1990 roku niemozliwe bylo zasiedzenie nieruchomosci bedacej
wlasnosécig panstwowa zgodnie z art. 177 k.c. Wskazany artykut zostal uchylony
nowelizacja z 28.07.1990 r.%°. Przeprowadzone zmiany zmierzaly do dostosowania
rozwigzan kodeksu cywilnego do gospodarki wolnorynkowej oraz realizacji zasady
rownosci podmiotow stosunkow cywilnoprawnych'®, Natomiast przestanki zasiedzenia,
to jest uplyw czasu uzalezniony od dobrej lub ztej wiary oraz posiadanie nieruchomosci
pozostaja bez zmian, niezaleznie od tego czyja wlasnos$cig jest nieruchomos¢ podlegajaca
zasiedzeniu. Mozliwo$¢ nabycia nieruchomosci w drodze zasiedzenia, mimo iz ostabia
ochrong intereséw Skarbu Panstwa, w petni wpisuje si¢ w fundamentalng zasade prawa
cywilnego, jaka jest rownos¢ podmiotdéw stosunkdéw cywilnoprawnych. W takiej sytuacji
Skarb Panstwa jako podmiot stosunkéw cywilnoprawnych nie zostaje uprzywilejowany w
obrocie prawnym, wzgledem pozostatych podmiotow.

Konkludujac, ustawodawca dostrzega rol¢ zasad prawa cywilnego, ktore stoja |
powinny sta¢ nad interesami poszczegdlnych podmiotéw obrotu nieruchomos$ciami.
Powyzsze ograniczenia ochrony intereséw Skarbu Panstwa maja charakter wyjatkowy, co
wynika z uwzglednienia przez ustawodawce wartosci konstytucyjnych, ktorych realizacja
przez uczestnikow obrotu pozwoli na pehiejsza ich ochrone. Bez watpienia nie nalezy
traktowa¢ ograniczen w obrocie w kategoriach trendu ustawodawczego, akcentujacego
wezsza ochrone interesow Skarbu Panstwa, a jako nieliczne wyjatki wynikajace z
okreslonych priorytetbw i warto$ci. Problematyka dopuszczalnosci zasiedzenia
nieruchomosci stanowiacych wlasno$¢ Skarbu Panstwa zostanie szerzej omowiona w

rozdziale IV poswieconym ochronie interesow Skarbu Panstwa w ujeciu przedmiotowym.

9 Ustawa z dnia 28 lipca 1990 roku o zmianie ustawy — Kodeks cywilny (Dz.U. 1990 Nr 55, poz. 321).
100 projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny, druk nr 288, Sejm X Kadencji.
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8. Podsumowanie

Funkcjonowanie Skarbu Panstwa jako podmiotu stosunkow cywilnoprawnych jest
Scisle powigzane z pojeciem jego interesOw oraz interesu publicznego. Jak zostato
wskazane w dotychczasowych rozwazaniach, interes Skarbu Panstwa stanowi wezsza
kategori¢ interesu publicznego. Zatem przy wyktadni pojecia interesu Skarbu Panstwa
nalezy uwzglednic interes publiczny. Interes Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami
ma wieloplaszczyznowy charakter, w glownej mierze jest on rozumiany w wymiarze
ekonomicznym, poniewaz Skarb Panstwa wystepuje w stosunkach cywilnoprawnych
przede wszystkim w celu osiagnigcia korzys$ci materialnych. Pomimo niedookreslonego
charakteru termindw ,,interesu Skarbu Panstwa” oraz ,,interesu publicznego”, oba pojecia
sg niemozliwe do ujecia w ramach definicji legalnej. Zaproponowane na poczet rozwazan
w ramach rozprawy doktorskiej ujecie interesu Skarbu Panstwa petni jedynie funkcje
postulatywng, zawierajace wylacznie wskazowki interpretacyjne. Brak klarownych
wytycznych interpretacyjnych interesu Skarbu Panstwa oraz interesu publicznego sprawia,
ze wsrdd judykatury 1 doktryny nie panuje jednomys$Ino$¢, co uniemozliwia
urzeczywistnienie w peni zasady zaufania obywateli do organow panstwa. Pojawiajace si¢
w wielu aktach prawnych odwotanie do interesu publicznego, jako podstawy
wprowadzania ograniczen, daje obecnie Skarbowi Panstwa przestrzen do naduzywania
dominujacej pozycji w obrocie prawnym. Moze to prowadzi¢ do pokrzywdzenia
pozostatych uczestnikow obrotu prawnego. Nalezy zaakcentowac, iz ochrona intereséw
Skarbu Panstwa moze doznawaé ograniczen, co wynika z uwzglednienia przez
ustawodawce warto$ci konstytucyjnych, ktérych realizacja przez podmioty prywatne
pozwoli na pelniejszg ich ochroneg.

Ukazane rozwazania prowadza do wniosku, iz przepisy konstytucji bedace zrodiem
zasady proporcjonalnosci, rygorystycznie ujmujg zasady wprowadzenia ograniczen
konstytucyjnych praw i wolnosci, bowiem wymagaja tacznego spelnienia nastgpujacych
zasad: zasady przydatno$ci, koniecznosci oraz zasady proporcjonalnosci Sensu stricto.
Ograniczenia w obrocie nieruchomos$ci muszg prowadzi¢ do zamierzonych celow, ktore
powinny by¢ niezbedne dla zapewnienia ochrony intereséw Skarbu Panstwa oraz w jak
najmniejszym stopniu powinny obcigza¢ podmioty, ktorych prawa sg ograniczane.

Nalezy takze wskazac, iz kodeksowe ramy uczestnictwa Skarbu Panstwa w obrocie
cywilnoprawnym nie urzeczywistniajg w petni zasady rownosci podmiotow, z uwagi na
rosngcg skale dziatan panstwa w sferze imperium. Istotng cecha Skarbu Panstwa, jako

szczeg6lnego rodzaju osoby prawnej, jest rozproszony system reprezentacji Skarbu
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Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami. Kolejnym wyrdznikiem Skarbu Panstwa od innych
podmiotow jest sankcja bezskuteczno$ci czynnosci prawnej (art. 103 ust.1 k.c.) w razie
nienalezytego umocowania Skarbu Pafistwa. W razie nienalezytego umocowania Skarbu
Panstwa sankcjg za dokonanie takiej czynnosci jest bezskuteczno$¢ czynnosci prawnej (art.
103 k.c.). Pozwala to utrzyma¢ w mocy czynnosci prawne dokonane przez niewlasciwy
podmiot z jednoczesnym zachowaniem mozliwosci potwierdzenia czynno$ci prawnej
przez uprawniony podmiot do dziatania za Skarb Panstwa. Skarb Panstwa, mimo
obowigzywania zasady rownosci podmiotow, jest podmiotem, ktory w szerszym zakresie

uczestniczy w obrocie nieruchomosciami.
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Rozdzial 1II. Ochrona interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomosciami niestanowiacymi wlasnosSci publicznej w ujeciu

prawno-poréwnawczym na przykladzie instytucji prawa pierwokupu

1. Zagadnienia wstepne

Problematyka ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami
moze by¢ rowniez rozwazana w odniesieniu do obcych porzadkéw prawnych. Omowienie
wybranych aspektow zwigzanych z instytucjg prawa pierwokupu na rzecz podmiotow
publicznych w wybranych krajach europejskich pozwoli podkresli¢ podobienstwa oraz
réznice wystepujace pomigdzy poszczegdlnymi porzadkami prawnymi. Powyzszy wybor
zostal podyktowany faktem, iz ta instytucja jest podstawowg instytucja stuzaca ochronie
interesOw panstwa w obrocie nieruchomos$ciami, zar6wno w Polsce, jak 1 w wybranych
krajach europejskich. Ponadto ustawodawca polski w swoich koncepcjach odwotywat si¢
do uregulowan przyjetych w obcych ustawodawstwach w zakresie ustawowego prawa
pierwokupu.

Cenna wskazowke interpretacyjng przy analizie zakresu ograniczen w obrocie
nieruchomos$ciami w poszczegodlnych krajach stanowi tres¢ art. 1 Protokolu Nr 1 do
Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnos$ci, z ktérego wynika, iz
przestankg pozbawienia prawa wlasnosci jest klauzula interesu publicznego®. Z uwagi na
to, iz klauzula interesu publicznego jest pojeciem nieostrym, jej znaczenie moze by¢é w
poszczegélnych krajach odmienne w zalezno$ci od stosunkéw gospodarczych,
spotecznych i politycznych.

Wymieniona klauzula interesu publicznego ogranicza prawa wlasciciela
nieruchomosci co do swobody rozporzadzania nieruchomoscig. W tym celu zasadne jest
poddanie analizie przedmiotu ochrony interesow panstwa oraz celdéw wprowadzenia
poszczegdlnych ograniczen w obrocie nieruchomos$ciami. Rozwazania przyjete w ramach
niniejszego rozdziatu beda stanowi¢ asumpt do rozwazenia kierunku zmian w polskim
ustawodawstwie, uwzgledniajac dorobek prawny poszczegolnych panstw europejskich w

zakresie ochrony interesOw panstwa w obrocie nieruchomosciami.

101 Protokot nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci, sporzagdzony w Paryzu
dnia 20 marca 1952 r. oraz Protokét nr 4 do powyzszej konwencji, sporzadzony w Strasburgu dnia 16
wrzesnia 1963 r. (Dz.U. 1995 nr 36 poz. 175).
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2. Niemcy

Ochrona intereséw panstwa w obrocie nieruchomosciami w prawie niemieckim
zostala uregulowania w wielu aktach prawnych, miedzy innymi w Baugesetzbuch
(BauGB)1%?, Bundesnaturschutzgesetz (BnatSchG)'® czy tez Wasserhaushaltsgesetz
(WHG)%4,

W pierwszej kolejnosci nalezy dokona¢ analizy pojecia interesu publicznego,
albowiem jego tre$¢ determinuje zakres ochrony interesow panstwa w obrocie
nieruchomosciami w Niemczech. Wlasciwe zdefiniowanie pojecia interesu publicznego w
prawie niemieckim umozliwi dokonanie oceny instytucji ustawowego prawa pierwokupu.
W takim przypadku mozliwe bedzie omdwienie przedmiotu ochrony pod katem oceny, czy
obowigzujace regulacje prawne w nadmiernym stopniu zabezpieczajg interesy panstwa. W
ustawodawstwie niemieckim nie wystepuje definicja legalna interesu publicznego, a wigc
jest to pojecie, ktorego znaczenie uksztattowata doktrynal®. Powyzsze pojecie jest
fundamentalne dla catego systemu prawnego, poniewaz w niemieckim systemie prawnym
prawa jednostki nie majg charakteru bezwzglednego i moga podlega¢ ograniczeniom w
przestankach lezacych w interesie publicznym!®. Pojecie interesu publicznego jest
niesprecyzowane, jest ono kazdorazowo dookreslane w procesie stosowania prawa, co daje
pole do arbitralnych rozstrzygnie¢ przez odpowiednie organy'%’. Klauzula generalna w
postaci interesu publicznego nie ma uksztaltowanego i jego znaczenie ulega modyfikacji
w zaleznosci od kontekstu (gatezi prawa) w jakim wystepuje.

W prawie karnym nieznaczno$¢ winy sprawcy oraz brak interesu publicznego
uzasadniajg umorzenie postepowania karnego'®®. Natomiast w prawie administracyjnym
interes publiczny uzasadnia natychmiastowg wykonalno$¢ decyzji administracyjnej, przy

czym nie jest on rozumiany jako ogélny interes panstwa, ale jako interes ogohu

102 Baugesetzbuch (BauGB) (BGBI. 1. S. 3634).

103 Bundesnaturschutzgesetz (BnatSchG) vom 29.07.2009 (BGBI. I. S. 2542).

104 Wasserhaushaltsgesetz (WHG)

z dnia 9 sierpnia 1960 r. (Dz.U. 1960, Nr 39, poz. 259)

105 Zoh. szerzej miedzy innymi R. Viotto, Das offentliche Interesse. Transformationen eines umstrittenen
Rechtsbegriffs, Baden-Baden 2009, s. 24 i n; S. Unterstellen, Der Begriff “offentliches Interesse” in den
88153 StPO und 45 JGG, Berlin 2015, s. 9 i n; R. Uerpmann, Das offentliche Interesse, Tiibingen 1999, s.
26in.

106 R, Uerpmann, Das offentliche...op.cit., s. 62.

07 3, Daul, Uber das 6ffentliche Interesse am Bergbau und dessen Einbindung im MinroG, “Berg und
Hittenméannnische Monatshefte” 2018, vol. 163 (10), s. 417-418.

108 Zob. szerzej S. Unterstellen, Der Begriff op.cit., s. 9-10. Ponadto w prawie karnym umorzenie
postepowania nie wymaga uzasadnienia, a zatem organy $cigania wigkszg autonomi¢ w zakresie wyktadni
pojegcia interesu publicznego.
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spoteczenstwal®. W prawie rolnym eksponuje si¢ interes publiczny jako dazenie do
utrzymania wydajnych gospodarstw rolnych w celu zapewnienia bezpieczenstwa
zywnosciowego!!?. Z kolei w prawie budowlanym interes publiczny jest przestankg do
odstgpienia od wymogu zgodno$ci budowli z otoczeniem**!, Na gruncie ochrony zabytkéw
interes publiczny obejmuje zachowanie i konserwacje obiektow o warto$ci historycznej w
celach edukacyjnych®'?. Z perspektywy historycznej interes publiczny w prawie
niemieckim zyskiwal rowniez na znaczeniu w kontek$cie uzytecznosci dla ogdtu
spoteczenstwa w postaci zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych lub w celu rozwoju
rolnictwal!®, Tak ujeta wielowymiarowo$¢ pojecia interesu publicznego powoduje, ze tresé
tego pojecia dostosowuje si¢ do funkcjonujacych stosunkow gospodarczych, spotecznych
i politycznych. Co wazne, kazda gataz prawa traktuje interes publiczny w kategoriach
interesu obywateli, a nie samego panstwa.

Interes publiczny zyskuje donioste znaczenie na tle instytucji ustawowego prawa
pierwokupu. W prawie niemieckim wykonanie prawa pierwokupu jest mozliwe wytgcznie
woweczas, gdy uzasadnia to interes publiczny. Przyktad stanowi §24 (3) BauGB, zgodnie z
ktorym klauzula interesu publicznego rozumiana jest jako zaspokojenie potrzeb
mieszkaniowych w gminie. Spelnienie przestanki interesu publicznego w wykonaniu
prawa pierwokupu wigze si¢ z brzmieniem art. 14 niemieckiej konstytucji, ktora
materializuje si¢ poprzez okreslenie przeznaczenia nabywanej nieruchomosci w wyniku
wykonania ustawowego prawa pierwokupu!!*. Na gruncie BauGB interes publiczny
obejmuje dazenie do osiggniecia korzysci dla ogodtu poprzez zaspokojenie potrzeb
mieszkaniowych w danej gminie!'®. Warunek interesu publicznego nie jest spetniony, gdy
nabycie nieruchomosci stuzy jedynie interesom gminy oraz jest dokonywane wytacznie w
celach powigkszajacych zasob nieruchomoscil!®. Nalezy podkresli¢, ze takie rozwigzanie
prawne uniemozliwia naduzywanie przez panstwo dominujgcej pozycji w obrocie

prawnym, co jest korzystne zarowno dla uczestnikow obrotu nieruchomos$ciami, jak i

109 3, Unterstellen, Der Begriff...op.cit., s. 10-11.

110 Tak np. T. Bremer, Die rechtliche Gestaltung des Agrarstrukturwandels, Baden-Baden 2018, s. 289.

111 Zob. 8§33 (3a) BauGB.

112 G, Morsch, Wer bestrimmt das 6ffentliche Interesse an der Erhaltung von Baudenkmalen? Mechanismen
und Problematik der Auswahl [w:] DENKMAL OHNE GRENZEN. Deutschsprachige Texte — vom
Europaischen Denkmalschutzjahr 1975 zum Européischen Kulturerbejahr 2018, S. Brandt (Hrsg.), J. Haspel
(Hrsg.), J. Ziesemer (Hrsg.), Berlin 2020, s. 49.

113 M. Frenzel, Das &ffentliche Interesse als Voraussetzung der Enteignung, Berlin 1978, s. 42-43.

114 Zob. B. Stler, Der Bebauungsplan. Stadtebaurecht in der Praxis, Miinchen 2015, s. 672-673.

115 0, Reidt [w:] Baugesetzbuch. Kommentar, U. Battis, M. Krautzberger, R.P.L6hr, Miinchen 2022, s. 540.
116 H, Kroninger, H.P. Michler [w:] Baugesetzbuch mit Baunutzungsverordnung. Handkommentar, C.M.
Jeronim (Hrsg.), Baden-Baden 2018, s. 308.
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samego panstwa. Z jednej strony regulacje prawne nie ograniczaja w nadmierny sposob
praw wiascicieli nieruchomosci, z drugiej za$ strony interesy panstwa sg zabezpieczone,
bowiem panstwo moze naby¢ wyltgcznie nieruchomosci, ktore sa istotne z punktu widzenia
jego funkcjonowania.

Ujecie interesu publicznego w prawie niemieckim jest zblizone do koncepcji tego
interesu w $wietle prawa polskiego. Jednocze$nie nalezy zaznaczy¢, ze w polskim prawie
dominuje aksjologiczne rozumienie interesu publicznego, a wigc powigzanie go z
warto$ciami danej zbiorowosci, chociaz dopuszcza si¢ powigzanie go z interesami panstwa,
zwlaszcza w aspekcie ekonomicznym. Jak wynika z dotychczasowego wywodu, interes
publiczny w prawie niemieckim nie jest utozsamiany w interesem samego panstwa, co
odroznia go od polskiego ujecia tego interesu.

Dokonujac analizy instytucji ustawowego prawa pierwokupu w prawie niemieckim
nalezy omowi¢ przedmiot ochrony interesow panstwa w obrocie nieruchomosciami.

W pierwszej kolejnosci nalezy poddaé¢ analizie przedmiot ochrony intereséw
panstwa ujety w BauGB. Celem wprowadzenia ustawowego prawa pierwokupu w BauGB
jest dazenie do rozwoju obszaréw miejskich poprzez mozliwo$¢ nabywania okreslonych
nieruchomoscit!’. Ustawowe prawo pierwokupu na rzecz gminy przystuguje zgodnie z §24
BauGB w przypadku sprzedazy nieruchomos$ci przeznaczonej w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego na cele publiczne; niezabudowanych nieruchomosci,
ktdre moga by¢ zabudowane na cele mieszkalne; nieruchomosci potozonych na obszarze
rewitalizacji; nieruchomosci przeznaczonych do ochrony przeciwpowodziowej, w
szczegbInosci na terenach zalewowych. Przez tereny, dla ktérych zgodnie z miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego ustala si¢ przeznaczenie na cele publiczne,
rozumie si¢ miedzy innymi tereny zielone, tereny komunikacyjne, tereny chronigce przed
szkodliwym oddziatywaniem na §rodowisko czy tez tereny przeznaczone do

sktadowanial®,

Cel publiczny, o ktorym mowa powyzej, obejmuje taka kategorie
nieruchomosci, ktorych uzyteczno$¢ dotyczy wylacznie potrzeb spoteczenstwa, a nie
interesOw panstwa.

Instytucja ustawowego prawa pierwokupu w prawie niemieckim znajduje swoje
miejsce w obrocie nieruchomosciami cechujagcymi si¢ walorami przyrodniczymi. Dotyczy

to obrotu nieruchomosciami potozonych na obszarze parkow narodowych, rezerwatéw

117 Zob. H. Kroninger, H.P. Michler [w:] Baugesetzbuch...op.cit., s. 301.
18 0. Reidt [w:] Baugesetzbuch...op.cit., s. 533.

49



przyrody, pomnikéw przyrody oraz nieruchomosci, na ktorych znajdujg sie wody
powierzchniowe. Wyszczegdlnienie wspomnianej kategorii nieruchomosci wynika z
wigkszego znaczenia tych nieruchomosci dla ochrony przyrody w poréwnaniu do innych
nieruchomoscit®. Szczegdtowe zasady obrotu wymienionymi nieruchomo$ciami reguluje
BnatSchG, a w szczegolnosci §66 wprowadzajacy ustawowe prawo pierwokupu tychze
nieruchomosci na rzecz Krajoéw zwigzkowych (Bundesland).

Przy okresleniu przedmiotu prawa pierwokupu watpliwosci budzi przestanka
nieruchomosci, na ktorych znajduja si¢ wody powierzchniowe. W tym zakresie wlasciwym
rozwigzaniem jest odeslanie do definicji wody powierzchniowej zawartej w §2 pkt 1)
WHG, na co stusznie wskazuje si¢ w doktrynie niemieckiej!?°. Zgodnie z 82 pkt 1) WHG
pod pojeciem wody powierzchniowej rozumie si¢ wode plynaca lub stojaca w korytach,
stale lub czasowo lub ulewnie wyplywajacej ze zrodel. Nalezy odnotowaé, iz pod pojeciem
wody powierzchniowej rozumie si¢ nie tylko sam ciek wodny, ale takze pas brzegowy,
ktory  posiada  znaczng warto$¢  przyrodnicza'?!.  Ustawodawca  niemiecki
wprowadzil szerokg definicje wody powierzchniowej, co wplywa na zakres ograniczen w
obrocie nieruchomos$ciami. Ochrong interesOw panstwa w obrocie nieruchomosciami
stanowigcymi wody wzmacnia przepis 899a WHG regulujagcy ustawowe prawo
pierwokupu na rzecz krajow zwigzkowych, nieruchomosci niezbednych do wykorzystania
do ochrony przeciwpowodziowej. Gléwnym celem wprowadzenia powyzszego prawa
pierwokupu jest stworzenie ram prawnych do ulatwienia i przyspieszenia budowy
systemoéw przeciwpowodziowych'??2, Powyzsze potwierdza, iz ograniczenia w obrocie
nieruchomos$ciami nie stuzg realizacji interesu panstwa w znaczeniu ekonomicznym, a
realizacji interesu publicznego w konteks$cie zaspokojenia potrzeb danej spotecznosci.

Przechodzac do wykonania ustawowego prawa pierwokupu, nalezy wskaza¢ na
tre$¢ 866 (2) BnatSchG, z ktérego wynika, ze prawo pierwokupu moze by¢ wykonane
wylacznie w sytuacji, gdy jest to konieczne ze wzgledu na ochrong przyrody i
zagospodarowania krajobrazu, w tym na potrzeby rekreacji. Stanowi to wyraz dazenia
ustawodawcy niemieckiego do zapewnienia jak najszerszej ochrony przyrody, co ma

zapobiec wykonywaniu prawa pierwokupu bez zamiaru wykorzystania nabywanej

119 p, Fischer-Huftle [w:] Bundesnaturschutzgesetz. Kommentar, J. Schumacher, P. Fischer-Hiiftle, Stuttgart
2011, s. 963.

120 70b. migdzy innymi D. TeBmer [w:] Umweltrecht. Kommentar, L. Giesbert (Hrsg.), M. Reinhardt (Hrsg.).
Miinchen 2018, s. 2540-2541.

121 Tak C. Konrad [w:] Naturschutzrecht mit Artenschutz und Europarecht/Internationales Recht, C. Konrad,
H. Muhlbauer, M. H. Miller-Walter i in., Miinchen 2013, s. 459.

122 K. Berendes, Wasserhaushaltsgesetz. Kurzkommentar, Berlin 2018, s. 526.
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nieruchomosci na realizacje okreslonych celéw ochrony przyrody. Powyzsze rozwigzanie
podobnie jak konieczno$¢ uwzglednienia interesu publicznego przy wykonywaniu prawa
pierwokupu okreslonego w BauGB stanowig rozwigzania prawne odmienne od prawa
polskiego, co znaczaco odrdznia prawo niemieckie od prawa polskiego.

W kontekscie ustawowego prawa pierwokupu okreslonego w BnatSchG warto
wskaza¢ na rozwigzanie prawne ostabiajagce ochrone interesu panstwa. Takim
rozwigzaniem jest zasada wykonywania prawa pierwokupu tylko do cze¢$ci nieruchomosci,
jezeli wymogi okreslone w §66 BnatSchG spetnia tylko cze$¢ nieruchomosci. W przypadku
prawa pierwokupu nieruchomosci, na ktorych znajduja si¢ wody powierzchniowe, prawo
pierwokupu nie obejmuje catej nieruchomos$ci, a jedynie sam zbiornik wodny, z
wylaczeniem nieruchomosci przylegajagcych do zbiornikow wodnych'?3, Takie same
zasady skorzystania z prawa pierwokupu dotycza nieruchomosci, ktore tylko czesciowo sg
potozone na obszarze parkow narodowych lub pomnikdéw przyrody. Wzmocnienie
interesow wlasciciela nieruchomosci przejawia si¢ w tym przypadku mozliwos$cig objecia
prawem pierwokupu catej nieruchomosci, jezeli pozostanie jego wlasno$cig nie jest
ekonomicznie uzasadnione, co nalezy powigza¢ z zasadg proporcjonalnosci ograniczen!?4,

Po dokonanej analizie przedmiotu ochrony interesow panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami, nalezy omowi¢ materi¢ zwigzang z wykonaniem ustawowego prawa
pierwokupu okreslonego w BauGB, BnatSchG oraz WHG, w tym przestanki wykonania
prawa pierwokupu, termin na wykonanie prawa pierwokupu oraz skutek wykonania prawa
pierwokupu.

Wymogiem niezbednym do wykonania prawa pierwokupu jest dokonanie
skutecznego zawiadomienia uprawnionego o przystugujacym mu prawie pierwokupu, co
jest warunkiem nie tylko rozpoczecia biegu terminu na wykonanie tego prawa, ale rowniez
waznosci oswiadczenia o nabyciu nieruchomosci. Wykonanie prawa pierwokupu wymaga
uprzedniego zawarcia skutecznej umowy sprzedazy'?®. Natomiast prawidtowe
zawiadomienie uprawnionego o przystugujacym mu prawie pierwokupu powoduje, ze
okres na wykonanie tego prawa zaczyna biec'?,

Zagadnieniem zwigzanym z wykonaniem ustawowego prawa pierwokupu jest

problematyka terminu na wykonanie prawa pierwokupu, gdyz jego okreslenie wplywa na

13D, TeBmer [w:] Umweltrecht...op.cit, s. 2541.

124 C. Konrad [w:] Naturschutzrech...,op.cit., s. 459.

125 G, T. W. Dietzel, Genehmigungsnotwendigkeiten und Ausiibungsfristen beim Vorkaufsrecht nach §24
Bundesbaugesetz und 817 Stadtebauférderungsgesetz, “Juristische Rundschau” 1975, h. 1, s. 9.

126 R, Schmidt, Sachenrecht II, Hannover 2018, s. 128.
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ochrone¢ interesOw panstwa w obrocie nieruchomos$ciami oraz bezpieczenstwo obrotu.
Wykonanie prawa pierwokupu w prawie niemieckim jest kwestig nieuregulowang
jednolicie. Nalezy wskaza¢ na brzmienie 828 BauGB, zgodnie z ktérym prawo pierwokupu
wykonuje si¢ w terminie trzech miesiecy od dnia dokonania zawiadomienia uprawnionego
o przystugujacym mu prawie pierwokupu. Natomiast przepisy BnatSchG oraz WHG nie
regulujg terminu na wykonanie prawa pierwokupu, co powoduje konieczno$¢ odniesienia
si¢ do przepisow BGB jako lex generalis. W przypadkach nieuregulowanych w ustawach
szczegOlnych, do wykonania ustawowego prawa pierwokupu stosuje si¢ przepisy BGB. Z
przepisow tych wynika obowigzek niezwlocznego zawiadomienia uprawnionego o
przystugujacym mu prawie pierwokupu, ktore moze by¢ wykonane w terminie dwdch
miesigcy od dokonanego zawiadomienia. Zatem termin dwumiesi¢czny na wykonanie
prawa pierwokupu jest traktowany jako zasada, od ktorej moga wystepowaé wyjatki. Tak
okreslony termin wywotuje stan niepewno$ci stron umowy co do zawartej umowy.
Zawiadomienia uprawnionego o przystugujacym mu prawie pierwokupu dokonuje
zobowigzany, ktorym jest sprzedawca, aczkolwiek przepisy nie wylaczajag mozliwosci
dokonania takiego zawiadomienia przez inny podmiot, w tym przez kupujacego*?’.

Glownym skutkiem wykonania prawa pierwokupu jest wstapienie nabywcy w
prawa i obowigzki zbywcy nieruchomosci, przy czym wszelkie obcigzenia powstate po
zloZeniu o$wiadczenia o skorzystaniu z prawa pierwokupu sa bezskuteczne'?®. Przepisy
prawne dotyczace ustawowego prawa pierwokupu zostawiajg swobode organowi co do
skorzystania z prawa pierwokupu badz rezygnacji z jego wykonania?®. W prawie
niemieckim wykonanie prawa pierwokupu nie by¢ wykonane na dowolne cele, co ma
zapobiec naduzywaniu tej instytucji przez witadze publiczne poprzez nabywanie
nieruchomosci zbednych z punktu widzenia interesow panstwa oraz interesu publicznego.
Ustawodawca niemiecki wprowadzil konieczno$¢ okreslenia celu wykonania prawa
pierwokupu jako warunek niezbedny do wazno$ci zlozonego o$wiadczenia przez
uprawniony podmiot.

Zgodnie z 899a WHG z prawa pierwokupu mozna skorzysta¢ wytacznie w sytuacji,
gdy nabywana nieruchomo$¢ jest niezbedna dla  zapewnienia  ochrony

przeciwpowodziowej lub ochrony wybrzeza. Natomiast zgodnie z §24 (3) BauGB z prawa

127 W, Weidenkaff [w:] Biirgerliches Gesetzbuch, G. Brudermiiller, Jiirgen Ellenberger, 1. Gotz, Miinchen
2020, s. 707.

128 Tak. H. Priitting, Sachenrecht, Miinchen 2020, s. 413.

129 G, Postel, Das naturschutzrechtliche Vorkaufsrecht, “Natur und Recht” 2006, h. 6, s. 556.
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pierwokupu mozna skorzystaé tylko wtedy, gdy jest to uzasadnione interesem publicznym.
Przy wykonaniu prawa pierwokupu koniecznie nalezy wskaza¢ przeznaczenie
nieruchomosci. Ustawodawca niemiecki zawart jedynie wskazoéwki do wykladni pojecia
interesu publicznego. Potrzeba mieszkaniowa odzwierciedlajaca interes publiczny musi
by¢ rzeczywista, a nie jedynie potencjalna, przy czym musi istnie¢ wystarczajaca szansa
na realizacje tej potrzeby®C. Ponadto nie znajduje uzasadnienia interes publiczny, gdy
nabywana nieruchomo$¢ stuzy jedynie ,,magazynowaniu” nieruchomosci lub stuzy

realizacji wylgcznie interesow gminy'3!

. Obowiagzek okreslenia celu nabycia ujety jest
rowniez w §66 (2) BnatSchG, zgodnie z ktérym prawo pierwokupu moze by¢ wykonywane
tylko wtedy, gdy jest to konieczne ze wzgledu na ochrone przyrody i zagospodarowanie
krajobrazu, w tym na potrzeby rekreacji. Powyzsza przestanka bedzie spelniona, jezeli w
wyniku wykonania prawa pierwokupu nastgpi poprawa ochrony przyrody*%.

Powyzsze rozwigzania znaczaco ostabiajg ochrone interesow panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami, poniewaz wymagaja spelnienia rygorystycznych przestanek
wykonania prawa pierwokupu w postaci okreslenia celu nabycia nieruchomosci. Z tego
powodu podmioty realizujace ochrong intereséw panstwa majg ograniczong swobode CO
do nabywania nieruchomosci, bowiem wymaga si¢ Wprost okreslenia przeznaczenia
nieruchomosci. Dokonana analiza wybranych aktow prawnych pozwala wysunaé wniosek,
1z obowigzek okreslenia celu nabycia nieruchomosci przy wykonaniu prawa pierwokupu
nalezy traktowaé jako regule.

Kolejnym zagadnieniem zwigzanym z wykonaniem prawa pierwokupu i
zashugujacym na uwage jest mozliwo$¢ modyfikacji ceny sprzedazy, gdy odbiega ona ceny
rynkowej. Rozwigzanie to wzmacnia ochrong¢ interesow panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami, bowiem uniemozliwia ono dziatania spekulacyjne uczestnikdw obrotu
nieruchomos$ciami poprzez sztuczne zawyzanie cen. Mozliwos¢ wykonania prawa
pierwokupu po cenie rynkowej umozliwia prowadzenie aktywnej polityki panstwa bez
koniecznosci ponoszenia nadmiernych kosztow zwigzanych z wykupywaniem
nieruchomosci. Takie rozwigzania W prawie niemieckim przewiduje jedynie §28 (3)
BauGB, ktory daje gminie kompetencje do okreslenia kwoty do zaptaty, gdy uzgodniona
mi¢dzy stronami cena zakupu przekracza warto$¢ rynkowsa. Na gruncie BauGB przestanka

przekroczenia wartosci rynkowej nie oznacza kazdorazowego przekroczenia warto$ci

130 0. Reidt [w:] Baugesetzbuch...op.cit., s. 540-541.
181 H, Kroninger, H.P. Michler [w:] Baugesetzbuch...op.cit., s. 308.
1382 C. Konrad [w:] Naturschutzrecht...,op.cit., s. 463.
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rynkowej, ale musi by¢ ono znaczne i przyjmuje si¢, iz jest to przedzial migdzy 20 a 30
procent’®3, Analogicznych rozwigzan nie zawieraja przepisy BnatSchG oraz WHG, co
powoduje, iz mozliwos¢ modyfikacji ceny sprzedazy jest rozwigzaniem wyjatkowym.
Ostabia to ochrong interesOw panstwa w obrocie nieruchomos$ciami, poniewaz umozliwia
to spekulacje na rynku nieruchomosci.

Ochrona interesow panstwa poprzez mozliwos¢ skorzystania z ustawowego prawa
pierwokupu nie ma charakteru bezwzglednego, bowiem jego ochrona moze ulec
wylaczeniu. Okolicznos$ci wylaczenia ochrony okreslajg przypadki, w ktorych interes
publiczny nie znajduje uzasadniania®**. Zgodnie z §26 BauGB prawo pierwokupu jest
wylaczone migdzy innymi w przypadku, gdy nieruchomos¢ jest sprzedawana matzonkowi,
badz osobie z nim spokrewnionej w linii prostej albo powinowatej w linii bocznej do
trzeciego stopnia wlacznie. Prawo pierwokupu jest wylaczone, gdy nabywca
nieruchomosci na cele sakralne jest Kosciol i wspolnoty wyznaniowe lub nieruchomosé
jest nabywana przez inne organy publiczne na cele zwigzane z szeroko pojeta obronnoscia.
Z powyzszego wynika, iz w prawie niemieckim ustawodawca w niektorych przypadkach
uwzglednia wage stosunkdéw rodzinnych oraz znaczenie religii, ktore sg istotniejsze niz
interesy panstwa. Analogiczne rozwigzania nie sg ujete w BnatSchG oraz WHG, przez co
wylaczenie ustawowego prawa pierwokupu nie ma charakteru systemowych rozwigzan, a
jest traktowane jako wyjatek.

Dokonana analiza instytucji ustawowego prawa pierwokupu w ustawodawstwie
niemieckim pozwala wysuna¢ liczne wnioski. Ustawodawstwo niemieckie charakteryzuje
si¢ rozumieniem interesu publicznego w sposob zbiezny z interesami danej spotecznosci,
a nie stricte z interesem samego panstwa. Gtowng instytucjg stuzgcg ochronie interesow
panstwa jest ustawowe prawo pierwokupu. Swoboda podmiotéw odpowiedzialnych za
realizacj¢ interesOw panstwa jest ograniczona, bowiem przepisy wymagaja wskazania celu
wykorzystania nabywanej nieruchomos$ci. Rozwigzanie to kontrastuje z regulacjami
polskimi, bowiem przepisy prawa polskiego nie wymagaja okreslenia przeznaczenia
nabytej nieruchomos$ci w drodze wykonania prawa pierwokupu na okreslony cel. Ponadto
prawo niemieckie w przepisach 824 (3) BauGB zawiera regulacje charakterystyczne

wylacznie dla tego porzadku prawnego, poniewaz wymaga wykazania interesu

183 H, Kroninger, H.P. Michler [w:] Baugesetzbuch...op.cit., s. 329.
134 0. Reidt [w:] Baugesetzbuch...op.cit., s. 551.
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publicznego przy wykonywaniu prawa pierwokupu, co uniemozliwia naduzywanie tej
przestanki przez podmioty wykonujace to prawo.

Ustawodawca niemiecki wprowadza ustawowe prawo pierwokupu nieruchomosci
w stosunku do nieruchomo$ci stuzacych realizacji potrzeb mieszkaniowych;
nieruchomos$ci wykorzystywanych do ochrony przeciwpowodziowej; nieruchomosci
cechujgcych si¢ walorami przyrodniczymi oraz nieruchomosci, w sktad ktorych wchodzg
wody powierzchniowe. Zatem prawo niemieckie wprowadza szczegdlne ograniczenia w

obrocie nieruchomos$ciami, ktére moga stuzy¢ zaspokojeniu potrzeb danej zbiorowosci.

3. Francja

Na uwage zastuguja takze francuskie regulacje dotyczace instytucji ustawowego
prawa pierwokupu. W tym celu analizie poddane zostang przypadki ustawowego prawa
pierwokupu ujete w przepisach Code de l'urbanisme®*® oraz Code rural et de la péche
maritime3s,

W pierwszej kolejnosci nalezy omoéwi¢ ustawowe prawo pierwokupu
nieruchomosci okreslone w Code de l'urbanisme w artykutach od L210-1 do L240-3,
szczegotowo reguluje ustawowe prawo pierwokupu. Przywotany akt prawny wprowadza
szerokie prawo pierwokupu nieruchomosci stanowigcych miedzy innymi ,,0bszary
wrazliwe”, zasoby wodne oraz nieruchomosci przybrzezne.

Cechag charakterystyczng francuskiego porzadku prawnego jest mozliwosé
wyznaczenia przez odpowiednie organy przedmiotu prawa pierwokupu (strefy ochronnej),
w ktorej zastosowanie znajdzie instytucja ustawowego prawa pierwokupu. Warunkiem
dopuszczalno$ci ustanowienia prawa pierwokupu jest uchwalenie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, co jest przestankg ustanowienia strefy prawa
pierwokupu w drodze uchwaty. Wyznaczenie przedmiotu prawa pierwokupu w drodze
uchwaly poprzedzone jest wydaniem opinii mi¢dzy innymi przez organizacj¢ zawodow3a
rolnikow 1 lesnikow, gdy pierwokup miatby obejmowac ,,obszary wrazliwe”. Wymagane
jest rowniez wydanie opinii przez poszczegllne izby rolnicze, gdy przedmiotem
pierwokupu miatyby by¢ objete nieruchomosci, w sktad ktérych wchodzg zbiorniki wodne
przeznaczone do zaopatrywania ludnosci w wode pitng. Konsultacje maja na celu

zapewnienie prawa reprezentacji rolnikow i le$nikow w odniesieniu d0 ograniczen

135 Code de I'urbanisme, C. urb.
136 Code rural et de la péche maritime, C. rural et péche mar.
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wynikajacych z prawa pierwokupu nieruchomos$ci w zwigzku z prowadzong przez nich
dzialalnoécig®®’. Nastepnie podjecie uchwaty w oparciu o powyzsze warunki powoduje
wystapienie prawa pierwokupu, ktére moze by¢ stosowane wylacznie na obszarze objetym
wydang uchwata.

Strefa odroczonego rozwoju jest tworzona w celu rewitalizacji obszaréw miejskich
lub zwickszenia rezerwy gruntdow pod przyszla urbanizacje'®. Ustawowe prawo
pierwokupu stanowi narzedzie realizacji polityki planistycznej oraz urbanistycznej
panstwa francuskiego, ktora jest rozumiana bardzo szeroko i obejmuje migdzy innymi
budowe mieszkan socjalnych3®. Natomiast utworzenie strefy prawa pierwokupu obszaréw
przybrzeznych ma na celu umozliwienie prowadzenia przez panstwo polityki panstwa w
zakresie zapobiezenia procesowi niszczenia terendw przybrzeznych w wyniku
podnoszenia si¢ poziomu wdd?. Ustanowienie prawa pierwokupu na ,,0bszarach
wrazliwych” stuzy prowadzeniu polityki panstwa w zakresie ochrony $rodowiska, a takze
zapewnieniu dostepu spoleczenstwa do nieruchomosci prezentujacych duza warto$¢
przyrodnicza'*. Ustawodawca francuski wprost okresla w art. L218-1 Code de l'urbanisme
inny cel ustanowienia prawa pierwokupu nieruchomosci wykorzystywanych do
zaopatrzenia ludno$ci w wode, jakim jest zachowanie jako$ci zasobow wodnych, z ktorych
czerpana jest woda.

Przedmiotem prawa pierwokupu okreslonego w Code de l'urbanisme moze by¢
zarowno nieruchomos$¢ niezabudowana, jak i zabudowana. Szczegdétowo przedmiot prawa
pierwokupu okresla uchwata o wyznaczeniu prawa pierwokupu na wybranym obszarze
oraz art. L213-1 Code de l'urbanisme. Przedmiot prawa pierwokupu kazdorazowa
uwzglednia i powinien uwzglednia¢ specyfike danej nieruchomosci. Przedmiotem prawa
pierwokupu nieruchomosci potozonej w obszarze nieruchomosci stanowigcych ,,wrazliwe
obszary naturalne” moga by¢ co do zasady wytacznie nieruchomosci niezabudowane. W
wyjatkowych przypadkach mozliwe jest skorzystanie z prawa pierwokupu nieruchomosci
potozonych na ,,obszarach wrazliwych”, jezeli w jej sktad wchodzi obiekt budowlany lub

2

budynek przeznaczony do prowadzenia dzialalno$ci towieckiej'#?. Potozenie danej

137 R. Hostiou, J.F. Struillou, Expropriation et préemption, Paris 2020, s. 460.

138 |bidem, s. 413-414.

139 E. Fatome, Droits de préemption, “Droit et ville” 1993, nr 35, s. 23-25.

140 Zob. R. Hostiou, J.F. Struillou, Expropriation...op.cit., s. 439-440. W tym celu prawo pierwokupu ma
zapobiec zawyzaniu przez wlascicieli cen nieruchomosci potoznych w okolicy, by panstwo mogto prowadzic¢
aktywna polityke panstwa w zakresie ochrony przed powodziami czy erozja wybrzeza.

141 1bidem, s. 458.

142 1bidem, s. 502.
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nieruchomosci w poszczegolnej strefie bedzie skutkowac stosowaniem prawa pierwokupu
z wyjatkami okreslonymi w ustawie.

Ukazane powyzej cele ustanowienia prawa pierwokupu na wybranych obszarach
pozwalaja wysungé wniosek, iz panstwo jest jedynym podmiotem gwarantujagcym
realizacj¢ poszczegdlnych celow (gwarancja przysztej urbanizacji, ochrona $rodowiska,
zapobiezenie niszczenia terendw przybrzeznych w wyniku podnoszenia si¢ poziomu wod).
Z tego wzgledu ustawodawca przyznaje kompetencje do nabywania nieruchomosci w
wyniku wykonania ustawowego prawa pierwokupu jako wylaczne narzedzie realizacji
ustawowych celéw.

Interesy panstwa w obrocie nieruchomosciami sg silnie chronione, co wynika z
rozszerzonego wykorzystania instytucji ustawowego prawa pierwokupu. Dotyczy to w
glownej mierze stosowania tej instytucji rowniez w przypadku nieodptatnego zbycia
nieruchomosci.

Warunkiem skorzystania z prawa pierwokupu jest dokonanie skutecznego
zawiadomienia uprawnionego o przystugujagcym mu prawie pierwokupu, ktore powinno
zawiera¢ wskazanie ceny i warunkOow przeniesienia wlasnosci. Prawo pierwokupu jest
wykonywane w terminie dwoch miesiecy od dnia zawiadomienia uprawnionego o
przyshugujacym mu prawie pierwokupu. Termin do wykonania prawa pierwokupu ulega
wydtuzeniu, gdy przedmiotem tego prawa jest nieruchomo$¢ potozona na ,,obszarze
wrazliwym” 1 wynosi on trzy miesigce od dnia otrzymania przez upowazniony podmiot
zawiadomienia o przystugujacym mu prawie'®. W tym celu wymagane jest podanie
proponowanej ceny nabycia, po czym uprawniony organ podejmuje decyzje o nabyciu badz
odmowie nabycia nieruchomosci. Uptyw terminu do wykonania prawa pierwokupu jest
traktowany jako odmowa wykonania prawa pierwokupu. Odmowa lub brak odpowiedzi na
oferte nabycia nieruchomosci powoduje, iz wtasciciel moze swobodnie dysponowa¢ dang
nieruchomoscig. Zawiadomienie uprawnionego o zamiarze sprzedazy nieruchomosci i
przyslugujacym mu prawie pierwokupu jest obligatoryjne, za§ niedochowanie tego
obowigzku skutkuje niewazno$cig umowy sprzedazy#4. Odlegte okreSlenie terminu na
skorzystanie z prawa pierwokupu (dwa lub trzy miesigce w zaleznosci od przedmiotu
prawa pierwokupu) w nieuzasadniony sposob chroni interesy panstwa w obrocie

nieruchomos$ciami.

143 |pidem, s. 634.
144 |bidem, s. 528.
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Uzasadnieniem powyzszego twierdzenia sg zasady ustanowienia prawa pierwokupu
przez odpowiednie organy w drodze uchwaly, poniewaz juz na tym etapie podmioty
uprawnione z prawa pierwokupu posiadaja niezbgdng wiedz¢ o nieruchomos$ciach
przydatnych dla zapewnienia ochrony interesOw panstwa. Podmioty uprawnione z tytutu
prawa pierwokupu mogaz pewnym wyprzedzeniem zdecydowa¢ o potencjalnym
przeznaczeniu danej nieruchomo$ci w kontekscie realizacji celow ustawy Code de
I'urbanisme. Z tego wzgledu dhugi termin na skorzystanie z prawa pierwokupu ostabia
ochrong interesOw pozostatych uczestnikow obrotu nieruchomos$ciami.

Kolejnym narzgdziem prawnym jakie ustawodawca wprowadzit w celu ochrony
interesOw panstwa w obrocie nieruchomosciami jest mozliwo$¢ ustalenia ceny sprzedazy
przez sad, gdy istnieje spdr co do przyjetej ceny. Brak porozumienia co do ceny powoduje,
ze sprzedawca moze wycofa¢ nieruchomo$¢ ze sprzedazy, natomiast uprawniony z prawa
pierwokupu moze si¢ zrzec wykonania tego prawa. Ustalenie ceny sprzedazy przez sad jest
mozliwe wylacznie po nieudanej probie polubownego ustalenia ceny pomiedzy
sprzedawcg a podmiotem uprawnionym z tytulu prawa pierwokupu. Przepisy dotyczace
mozliwos$ci ustalenia ceny przez sad majg na celu zapobieganie spekulacjom na rynku
obrotu nieruchomos$ciami w zwigzku z ustanowionymi strefami pierwokupu®®®. Sad
ustalajac cen¢ sprzedazy nieruchomosci, opiera si¢ na poréwnywaniu cen rynkowych
nieruchomosci o podobnej charakterystyce na danym obszarze'46,

Francuskie przepisy dotyczace miejskiego prawa pierwokupu zapewniaja ochrong
wilascicielom nieruchomosci, objetych tym prawem. Chodzi o mozliwo$¢ dalszego zbycia
z pomini¢ciem tej instytucji, jezeli zaptata za nieruchomo$¢ nie nastapi w terminie czterech
miesigcy od dnia podjecia decyzji o skorzystaniu z prawa pierwokupu. Jednoczes$nie warte
odnotowania jest, iz dopiero moment uiszczenia catej ceny za nabyta nieruchomos$¢ daje
nabywcy prawo do korzystania z rzeczy. Powyzsze rozwigzanie powoduje, iz panstwo nie
naduzywa swojej dominujacej pozycji w obrocie.

Wykonanie prawa pierwokupu w prawie francuskim tak jak w prawie niemieckim
wymaga okreslenia celu na jaki nastgpito nabycie danej nieruchomosci. W przypadku
nieruchomosci potozonych na obszarach wrazliwych, nabycie nieruchomosci w drodze
prawa pierwokupu wymaga zgodnie z art. L215-21 Code de I'urbanisme wykorzystania

nieruchomosci w sposob ogoélnodostepny. Odstgpienie od tego wymogu jest dopuszczalne

145 |bidem, s. 856.
146 |pidem, s. 862.
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wylacznie W wyjatkowych przypadkach uzasadnionych naturg danej nieruchomosci.
Natomiast w odniesieniu do nieruchomosci, w sktad ktorych wchodzg zasoby wodne, ich
wykorzystanie moze obejmowac na podstawie art. L218-13 Code de I'urbanisme jedynie
cele rolnicze, co musi pozostawa¢ w zgodzie z celem ochrony zasobow wodnych. Z kolei
wykonanie prawa pierwokupu nieruchomos$ci przybrzeznych wymaga podejmowania
dziatan zmierzajacych do ochrony linii brzegowej. Okreslenie celu wykorzystania danej
nieruchomosci nabytej w wyniku wykonania prawa pierwokupu jest obligatoryjne, lecz
mogg by¢ one odmiennie uksztattowane w zaleznosci od kategorii nieruchomosci. Przepisy
prawne przyznaja podmiotom wykonujacym prawo pierwokupu szersza swobode w
zakresie wykorzystania nieruchomosci na dany cel, albowiem cel wykonania prawa
pierwokupu moze by¢ odmienny niz rzeczywiste wykorzystanie nieruchomos$ci na inny
cel, o ile pozostaje on w zgodzie z celami okreslonymi w art. L210-1 Code de
I'urbanisme#’.

W prawie francuskim obowigzuje rowniez ustawowe prawo pierwokupu
nieruchomosci rolnych na rzecz SAFER (fr. Société d'aménagement foncier et
d'établissement rural).

Analiz¢ zasad obrotu nieruchomos$ciami rolnymi nalezy zaczac¢ od przedstawienia
pozycji prawnej SAFER w obrocie prawnym. Szczegotowe zasady jego funkcjonowania
regulujg artykuty od L141-1 do L143-16 Code rural et de la péche maritime. SAFER jest
podmiotem powotanym do wykonywania okre§lonych zadan publicznych, ktére
najczesciej przyjmujg forme spotki akcyjnej o specyficznej pozycji, bowiem nie jest spotka
nastawiong na zysk!*®, Powolanie spoiki oraz obszar jej dziatania okreSla decyzja

wlasciwego ministra do spraw rolnictwal®?

. SAFER pozostaje pod kontrolg wiladz
publicznych, co zapewnia realizacj¢ polityki rolnej panstwa francuskiego poprzez
zachowanie produktywnos$ci gospodarstw rolnych®®. Zadania SAFER zostaly okre$lone w
art. L141-1 Code rural et de la péche maritime i naleza do nich: dziatanie na rzecz ochrony
obszarow rolnych 1 leSnych poprzez podejmowanie czynno$ci majacych na celu
poprawg rentownosci  gospodarstw  rolnych; przyczynianie si¢ do zachowania

réznorodnos$ci krajobrazow, ochrony zasobow naturalnych i1 utrzymania réznorodnosci

biologicznej; zapewnienie przejrzystosci gruntow rolnych oraz przyczynianie si¢ do

147 1bidem, 5.890.

148 D. Krajeski, Droit rural, Issy-les-Moulineaux 2016, s. 223.

149 1bidem, s. 223-224.

150y, Barabé-Bouchard, M. Hérail, Droit rural, Paris 2010, s. 179.
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zrdwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich poprzez dzialania ujete w artykule L111-2
niniejszego kodeksu. Gtéwng misja SAFER jest dziatanie na rzecz ochrony terenow
rolniczych, przyrodniczych i lesSnych poprzez promowanie i podejmowanie dziatan
zmierzajacych do zakltadania dziatalnosci rolniczej i lesnej, by osiggaly one optlacalny
wymiar ekonomiczny oraz dokonywanie dystrybucji nieruchomos$ci®®!. Wykonujgc prawo
pierwokupu SAFER dziata we wlasnym imieniu, realizujac przy tym cele dzialalnos$ci
SAFER okreslone w art. L143-2 Code rural et de la péche maritime!®2, Pozycja prawna
SAFER w obrocie prawnym pozwala wysung¢ wniosek, iz jest on podmiotem o charakterze
profesjonalnym, co zapewnia nalezyte prowadzenie polityki rolnej panstwa. O znaczacej
pozycji SAFER w obrocie prawnym S$wiadczy rowniez zwolnienie z obowigzkow
podatkowych, gdy SAFER nabywa nieruchomo$¢ pod jakimkolwiek tytutem prawnym?,
Nalezyte prowadzenie przez SAFER polityki rolnej panstwa zapewnione jest przez sposob
jego finansowania, gdyz zroédtem dochodéw sa dotacje pochodzace ze S$rodkow
publicznych, ulgi podatkowe lub wszelkie dochody z wlasnej dziatalnosci'®*. Zatem
SAFER posiada wszelkie niezbedne podstawy do aktywnego prowadzenia polityki
panstwa.

SAFER wykonuje prawo pierwokupu w terminie dwoch miesiecy od otrzymania
zawiadomienia o zawartej umowie sprzedazy, przy czym zawiadomienie o zawarte]

umowie powinno by¢ dokonane przez notariusza lub nabywce nieruchomoscil®.

Powyzszego terminu na wykonanie prawa pierwokupu nie mozna skrocié!®,
Zawiadomienie SAFER o przystugujacym mu prawie pierwokupu powinno zawierac
informacje o charakterze nieruchomos$ci, jej powierzchni, potozeniu, klasyfikacji
nieruchomos$ci w dokumencie urbanistycznym?®®’. Tak okre$lony termin wzmacnia ochrone
interesOw panstwa w obrocie nieruchomo$ciami, gdyz daje SAFER dluzszy czas na
podjecie decyzji o nabyciu danej nieruchomos$ci oraz powoduje stan ,,zawieszenia”
pomiedzy sprzedawca a nabywca nieruchomosci, poniewaz skutki prawne zawarte w
umowie nie wystapig do czasu podjecia decyzji przez SAFER o nabyciu nieruchomosci.

Po omowieniu pozycji SAFER w obrocie prawnym, nalezy przedstawi¢ przedmiot

ochrony interesOw panstwa w obrocie nieruchomosciami. Srodkiem stuzgcym ochronie

151 D. Krajeski, Droit rural...op.cit., s. 224.

152 H, Bosse-Platiére, F. Collard, B. Travely, Code rural et de la péche maritime, Paris 2022, s. 138.
158 M.O. Gain, Le droit rural, ['exploitant agricole et les terres, Paris 2017, s. 234.

154V, Barabé-Bouchard, M. Hérail, Droit rural...op.cit., s. 184.

155 |bidem.

156 D, Krajeski, Droit rural...op.cit., ss. 243.

157 B. Grimonprez, Le droit de préemption de la SAFER, Paris 2016, s. 88.
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interesOw panstwa w obrocie nieruchomosciami rolnymi jest prawo pierwokupu na rzecz
SAFER nieruchomosci przeznaczonych do uzytku rolnego 1 zwigzanych z nimi ruchomosci
lub nieuzytkéw rolnych. W prawie francuskim o aktualnym przeznaczeniu nieruchomosci
przesadza dokument urbanistyczny, z ktérego wynika, ze nieruchomos$¢ jest przeznaczona
na cele rolne lub le$ne'®8. Zgodnie z art. L143-1 Code rural et de la péche maritime prawo
pierwokupu na rzecz SAFER obejmuje nieruchomosci rolne wraz zwiazanych z nimi
ruchomo$ci oraz nieuzytki rolne, a takze budynki mieszkalne stanowiace cze$é
gospodarstwa rolnego. Prawo pierwokupu obejmuje réwniez powyzsze nieruchomosci,
gdy sa one wykorzystywane w szeroko pojetym rybotowstwie. Istotnym punktem w
ochronie intereséw panstwa w obrocie nieruchomosciami jest mozliwo$¢ skorzystania z
prawa pierwokupu nieruchomosci rolnej bez kryterium powierzchniowego, a wigc
minimalnej powierzchni nieruchomosci rolnej, ktorej obrot podlega ograniczeniom?®®. W
przypadku sprzedazy nieruchomosci o charakterze mieszanym, ktora cz¢§ciowo stanowi
las, a czg¢$ciowo nieruchomos¢ rolng podlegajaca prawu pierwokupu, w takiej sytuacji,
ustawodawca francuski umozliwia wykonanie prawa pierwokupu w stosunku do calej
nieruchomo$ci*®’. Powyzsze rozwigzanie prawne wzmacnia ochrone intereséw panstwa w
obrocie nieruchomosciami rolnymi. Zakres prawa pierwokupu na rzecz SAFER obejmuje
roéwniez mozliwo$¢ nabycia budynkéw mieszkalnych bedacych czeécig gospodarstwa
rolnego, jak réwniez mozliwo$¢ nabycia mienia ruchomego w postaci inwentarzal®?,
Objecie prawem pierwokupu budynkow znajdujacych si¢ na terenie gospodarstwa rolnego
ma na celu uniknigcie likwidacji dzialalno$ci rolniczej*?. Jest to o tyle istotne, poniewaz
budynki mieszkalne stanowig czg$¢ calodci jaka jest gospodarstwo rolne i ich istnienie jest
niezbedne, by mozna w petni moéwi¢ o funkcjonowaniu gospodarstwa rolnego. Z tego
wzgledu uzasadnione jest rozciagnigcie prawa pierwokupu na budynki mieszkalne.
Wskazane wyzej przypadki ustawowego prawa pierwokupu na rzecz SAFER wskazuja, iz
interes panstwa w obrocie nieruchomo$ciami rolnymi jest bardzo szeroko ujety, na co
wskazuje bardzo szeroki przedmiot ochrony.

Warte podkreslenia jest to, iz ustawowe prawo pierwokupu na rzecz SAFER nie
obowigzuje w jednakowym zakresie na obszarze catego panstwa, ale funkcjonuje szereg

przepisow wykonawczych regulujacych zasady wykonywania tego prawa na danym

158 |pidem, s. 34.

159 M.O. Gain, Le droit...op.cit., s. 233.

160 Tak H. Bosse-Platiére, F. Collard, B. Travely, Code rural...op.cit., s. 162,
161 D, Krajeski, Droit rural...op.cit., s. 239.

162 B, Grimonprez, Le droit...op.cit., S. 34
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obszarze panstwal®®, W tym zakresie SAFER pelni aktywng role w procesie prowadzenia
polityki rolnej panstwa, bowiem wystepuje on z wnioskiem do wilasciwego organu
administracyjnego wskazujac obszary, na ktérych wprowadzenie ograniczen w obrocie
uznaje za niezbedne'®. Przyjecie takiego rozwigzania pozwala uwzgledni¢ specyfike
poszczegllnych regiondbw w zakresie struktury gospodarstw rolnych i obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi. W rezultacie takie narzedzie umozliwia prowadzenie spdjnej
polityki rolnej przez panstwo, by w peli urzeczywistni¢ cele skorzystania z prawa
pierwokupu okreslone w art. L.143-2 Code rural et de la péche maritime.

W prawie francuskim jest mozliwe skorzystanie z prawa pierwokupu w przypadku
zawarcia innych umow niz umowa sprzedazy. Rozwigzanie to sprawia, ze interesy panstwa
w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi sg bardzo szeroko chronione. Wspomniane
rozszerzenie ustawowego prawa pierwokupu obejmuje réwniez nieodplatne czynnosci
inter vivos. Prawo pierwokupu SAFER w odniesieniu do umowy darowizny nie moze by¢
wykonywane z dowolnego powodu, a musi wskazywa¢ cel wykonania prawa
pierwokupu®®®. Spod ograniczen wylgczone jest nabycie miedzy wstepnymi i zstepnymi;
miedzy matzonkami lub partnerami cywilnymi; mi¢dzy osoba a zstgpnymi jej matzonka
lub partnera cywilnego.

Ochrona interes6w panstwa w obrocie nieruchomosciami rolnymi we Francji ulega
ograniczeniom z uwagi na inne czynniki. Zgodnie z art. L143-4 Code rural et de la péche
maritime prawo pierwokupu zostaje wylaczone migdzy innymi, gdy: nieruchomosc¢ jest
zbywana w zamian za dozywotnig rent¢; nieruchomo$¢ jest nabywana przez
wspotspadkobiercow do czwartego stopnia wiacznie; nieruchomos¢ jest nabywana w celu
dziatalnosci wydobywczej; przedmiotem obrotu jest nieruchomo$¢ stanowigca las lub
przeznaczona na cele lesne z wyjatkami okreslonymi w ustawie; nieruchomos$¢ stanowi lub
jest nabywana w celu utworzenia ogrodkow dziatkowych o powierzchni do 1500 metrow
kwadratowych. Ustawodawca dostrzega wicksze znaczenie potrzeb mieszkaniowych,
bowiem wytacza ochrong intereséw panstwa, gdy nieruchomos¢ jest przeznaczona pod
budownictwo wielomieszkaniowe, przy czym ustawa co do zasady wylacza caly obszar
nieruchomosci spod ograniczef, chyba ze powierzchnia nieruchomosci nie zostanie w

calosci przeznaczona na cele mieszkalne!®®, Natomiast w odniesieniu do nieruchomosci

163 H, Bosse-Platiere, F. Collard, B. Travely, Code rural...op.cit., s. 177-179.
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wykorzystywanych pod budowe domu jednorodzinnego, warunkiem wylaczenia
nieruchomos$ci spod ograniczen jest jej powierzchnia ponizej 2500 metrow
kwadratowych'®’. Wylaczenie, o ktorym mowa powyzej moze by¢ zastosowane, gdy
nabywca nieruchomosci zobowigze si¢ do wykorzystania nieruchomosci na cele
budowlane w terminie trzech lat, za§ niewywigzanie si¢ z tego obowiazku daje SAFER
kompetencje¢ do zadania uniewaznienia zawartej umowy sprzedazy z wylaczeniem prawa
pierwokupu!®®, Powyzszy katalog wylaczen ochrony interesow panstwa oraz mozliwo$¢
kwestionowania przez SAFER danych wytaczen tej ochrony wskazuje, iz ustawodawca
francuski zapobiega podejmowaniu dziatan zmierzajacych do pominigcia praw panstwa w
obrocie nieruchomosciami.

W prawie francuskim wymagane jest okreslenie celu wykonania ustawowego
prawa pierwokupu, co ma zapobiec bezcelowemu wykupowi nieruchomosci rolnych.
Dopuszczalne jest nabycie prawa wiasnosci nieruchomosci rolnej, jezeli zapobiega to
miedzy innymi spekulacji w obrocie nieruchomos$ciami lub wykorzystaniu nieruchomosci
na cele nierolne; zmierza do ochrony S$rodowiska; badz umozliwia konsolidacje
gospodarstw rolnych w celu umozliwienia osiggnigcia ich optacalnosci. Warto wskazac, iz
cele nabycia, o ktdrych mowa powyzej maja zamkniety charakter!®®. Okre$lenie celu
nabycia nieruchomos$ci w drodze wykonania prawa pierwokupu jest obligatoryjne pod
rygorem niewaznosci takiego o§wiadczenia. Oznaczenie celu nabycia nieruchomosci przez
SAFER musi by¢ opisane szczegdtowo i jednoznacznie oraz uzasadnione, gdyz podlega on
weryfikacji pod katem zasadnos$ci takiego nabycial’®. Z tego powodu uzasadnienie nabycia
nieruchomosci musi opiera¢ si¢ na konkretnych elementach i moze polega¢ in abstracto na
wymienieniu poszczeg6lnego punktu ustawy!’t. Obligatoryjno$¢ oznaczenia celu nabycia
przy wykonaniu ustawowego prawa pierwokupu stuzy uniemozliwieniu wykorzystywania
przez SAFER dominujacej pozycji w obrocie prawnym, co wzmacnia zaufanie obywateli
do panstwa. Kolejnym skutkiem oznaczenia celu nabycia jest mozliwo$¢ sprawowania
kontroli dziatalnosci SAFER ze strony obywateli pod katem realizacji ustawowych zadan.

Prawo dopuszcza wykonanie prawa pierwokupu jedynie do czgs$ci nieruchomosci,

gdy ustawowe warunki spetnia tylko czgs¢ nieruchomosci. Uprawnienia wtlasciciela
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nieruchomosci obejmuja zgodnie z art. L143-7 Code rural et de la péche maritime
mozliwo$¢ zadania wykupu catej nieruchomosci, za§ w przypadku wykonania prawa
pierwokupu wytacznie do czgsci nieruchomosci, cena nabycia powinna uwzglednia¢
obnizenie warto$ci pozostalej czgsci nieruchomosci. W przypadku zadania wiasciciela
nieruchomosci, SAFER musi zdecydowac¢ w terminie miesi¢gcznym o tym czy nabywa cata

nieruchomo$¢ badz wykonania prawa pierwokupu odstepujel’?.

Takie rozwigzania
wzmacniaja interesy wiasciciela nieruchomosci kosztem interesow panstwa, ktore z
konieczno$ci zmuszone jest do zapewnienia wigkszych $rodkéw finansowych na
skutecznego prowadzenie polityki rolnej.

Problematyke ochrony intereséw panstwa w obrocie nieruchomo$ciami rolnymi
uzupetnia mechanizm modyfikacji ceny sprzedazy, gdy odbiega ona od wartosci rynkowe;.
Wspomniana modyfikacja ceny sprzedazy obejmuje odbieganie jej od cen stosowanych w
danym regionie za nieruchomosci o podobnej charakterystyce. Uprawnienia SAFER
mieszcza W sobie mozliwo$¢ zakwestionowania ceny sprzedazy i mozliwos¢ ztozenia
wniosku o ustalenie ceny sprzedazy przez wiasciwy sad. Mozliwos$¢ kwestionowania ceny
sprzedazy oraz jej modyfikacji jest mechanizmem antyspekulacyjnym zapobiegajacym
nadmiernemu zawyzaniu warto$ci nieruchomosci rolnych!’3, Przestanka wygorowania
ceny sprzedazy nie zostata wprost okreslona w przepisach prawnych. Przepisy prawne nie
naktadaja na SAFER obowigzku sprecyzowania ceny rynkowej przy ocenie, ze cena
okre$§lona w umowie sprzedazy odbiega od warto$ci rynkowej'’s. W takim ukladzie
SAFER moze dowolnie uzna¢, iz cena sprzedazy odbiega od cen rynkowych 1 zadac jej
ustalenia kazdorazowo przez sad. Réznica miedzy rozwigzaniami przyjetymi w prawie
niemieckim dotyczy mozliwosci odstgpienia od umowy sprzedawcy nieruchomosci, jezeli
ten nie zaakceptuje ceny zaakceptowanej przez SAFER. Sprzedawca moze: przyjaé ceng
ustalong przez SAFER, wycofa¢ nieruchomo$¢ ze sprzedazy lub ztozy¢ wniosek do sgdu o
ustalenie ceny sprzedazy nieruchomosci rolnejl’>. W zwigzku z tym ochrona interesow
panstwa ulega oslabieniu, bowiem panstwo nie nabywa nieruchomosci, a jedynie sktada
oferte, ktoéra moze zosta¢ przyjeta lub odrzucona poprzez wycofanie nieruchomosci ze

sprzedazy.
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Rozwigzaniem prawnym ostabiajacym ochrone¢ interesow panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami rolnymi jest mozliwo$¢ zawieszenia przez ministra rolnictwa prawa
pierwokupu SAFER na okres maksymalnie trzyletni w sytuacji nieprzestrzegania przez
SAFER przepiséw Code rural et de la péche maritime. Srodek ten zapobiega naduzywaniu
przez SAFER dominujacej pozycji w obrocie prawnym, co wplywa na wzrost zaufania
uczestnikow obrotu prawnego do panstwa. Wskazany mechanizm nie wystgpuje zarOwno
w prawie niemieckim, jak i w prawie polskim. Naruszenie przepiséw obejmuje
skorzystanie z prawa pierwokupu przez nieokreslenie celu nabycia nieruchomosci lub cel
nabycia tej nieruchomosci jest niezgodny z rzeczywistoscig. Skorzystanie z prawa
pierwokupu w sposob sprzeczny z przepisami skutkuje niewaznos$cig takiego nabycia oraz
rodzi obowigzek odszkodowawczy ze strony SAFER za poniesiong szkode przez
niewlasciwe skorzystanie z prawa pierwokupu.

Reasumujac, analiza instytucji ustawowego prawa pierwokupu w prawie
francuskim prowadzi do wniosku, iz instytucja ta jest odmiennie uregulowana niz w
przypadku prawa niemieckiego. Po pierwsze nalezy wskaza¢ na przedmiot prawa
pierwokupu, ktory w prawie francuskim nie obejmuje mozliwos$ci nabycia kazdej
nieruchomosci spetniajacej okreslone cechy, a jedynie nieruchomos$ci potozone na
wyznaczonym obszarze. Pozwala to prowadzi¢ spdjng polityke w zakresie ochrony
interesOw panstwa w obrocie nieruchomos$ciami. Po drugie, cechg odrdzniajgcg prawo
francuskie od regulacji niemieckich oraz polskich jest rozszerzenie stosowania instytucji
ustawowego prawa pierwokupu, bowiem stosuje si¢ je rowniez w przypadku zawarcia
innych umow niz umowa sprzedazy.

W prawie francuskim przedmiot ochrony interesow panstwa w obrocie
nieruchomosciami, podobnie jak w prawie niemieckim, obejmuje nieruchomosci
wykorzystywane do zaspokojenia potrzeb spoteczenstwa. Dotyczy to nieruchomosci
przeznaczonych do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych; nieruchomosci, w sklad
ktorych wchodza wody; nieruchomosci o duzych walorach przyrodniczych oraz
nieruchomosci rolnych. Prawo francuskie na wzor regulacji niemieckich charakteryzuje
obligatoryjnos¢ okreslenia celu na jaki nabywana jest nieruchomos¢ w wyniku wykonania

prawa pierwokupu.
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4. Wlochy

Rozwazania prawa obcego w ramach niniejszego rozdzialu uzupeliaé¢ bedzie
analiza prawa wtoskiego z perspektywy ochrony interesow panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami. Omowienie prawa wloskiego nastagpi w kontekscie instytucji
ustawowego prawa pierwokupu jako gtéwnej instytucji stuzacej ochronie interesOw
panstwa w obrocie nieruchomosciami. W zwigzku z tym na szczegdlng uwage zastuguje
,.sasiedzkie prawo pierwokupu”, ktore umozliwia nabycie nieruchomosci w drodze
wykonania prawa pierwokupu przez wilascicieli nieruchomosci sgsiednich. Jest to
instytucja, ktora nie wystepuje powszechnie w ustawodawstwach pafistw zachodnich!’®.
Instytucja ta w posredni sposéb zabezpiecza interesy panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami, bowiem umozliwia nabycie nieruchomosci przez witascicieli sagsiednich
nieruchomos$ci  rolnych bedacych jednoczesnie rolnikami, ktérzy gwarantuja
wykorzystanie danej nieruchomosci na cele rolnicze. Ponadto ustawodawca polski w
pracach nad u.k.u.r. rozwazat wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego tej instytucji
jako narzedzia regulujgcego obrdét nieruchomo$ciami rolnymi w Polsce. Omowienie
powyzszej instytucji zashuguje na uwage rowniez ze wzgledu na wystepujace w doktrynie
polskiej glosy opowiadajgce si¢ za mozliwoScig wprowadzenia do polskiego porzadku
prawnego sgsiedzkiego prawa pierwokupu typowego do ustawodawstwa wloskiego®’’.

Instytucja ,,sgsiedzkiego prawa pierwokupu” w prawie wloskim zostata
uregulowana ustawa numer 590 z dnia 26 maja 1965 roku'’® oraz ustawga numer 817 z dnia
14 sierpnia 1971 roku?®,

Wprowadzenie tej instytucji stuzy zapewnieniu mozliwos$ci nabycia nieruchomosci
rolne przez wlasciciela nieruchomosci sgsiedniej poprzez unifikacje gruntow rolnych w
celu racjonalnego wykorzystania nieruchomosci rolnych*. Warunkiem stosowania tejze
instytucji jest nie tylko posiadanie przez nabywce¢ uprawnien rolniczych, ale musi by¢

réwniez spelniony warunek zwigzania z nieruchomoscia podlegajaca ograniczeniom w
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obrocie (jako wilasciciel nieruchomosci sasiedniej). Pierwokup stuzy rowniez poszerzeniu
zakresu dziatalno$ci prowadzonej przez rolnika na danym obszarze przez mozliwos¢
nabycia nieruchomoséci rolnej*l. Podkresla si¢ rowniez, iz celem niniejszego pierwokupu
jest takze ochrona interesu ogdlnego®®?. Wskazuje sie rowniez, iz ograniczenia w obrocie
nieruchomos$ciami rolnymi sprzyjaja nabywaniu ich przez podmioty krajowe, chroniagc w
ten sposob nieruchomos$ci rolne we Wioszech przed zagranicznymi nabywcami'®, W
rezultacie prawo pierwokupu shuzy zagwarantowaniu rolniczego wykorzystania danej
nieruchomosci przez wykwalifikowane o0soby. Ustawodawca wloski odmiennie niz
ustawodawca francuski reguluje obrét nieruchomosciami rolnymi, bowiem nie angazuje
bezposrednio instytucji panstwowych w obrét nieruchomos$ciami na wzor SAFER.

Jak wynika z art. 7 pkt 2) ustawy numer 817, uprawnionym z tytulu prawa
pierwokupu jest bezposredni wlasciciel nieruchomosci graniczacej ze sprzedawana
nieruchomoscia, bedacy jednoczesnie rolnikiem, o ile na zbywanej nieruchomos$ci nie
przystuguje prawo pierwokupu innym podmiotom, na przyktad dzierzawcy danej
nieruchomosci. Watpliwo$ci moze budzi¢ ustalenie przestanki bezposredniego sgsiedztwa,
gdyz jest ona niedookreslona. Wskazuje si¢ jednak, iz w prawie wloskim warunek
sasiedniej nieruchomosci jest spetlniony nie tylko w przypadku bezposredniego
(fizycznego) sasiedztwa zbywanej nieruchomosci z nieruchomoscia sgsiednia, ale rowniez
w sytuacji, gdy spelnione zostaje kryterium funkcjonalne'®. Kryterium funkcjonalne
dotyczy objecia prawem pierwokupu rowniez nieruchomos$ci niesgsiadujacych
bezposrednio ze zbywang nieruchomos$cia, a oddzielonych na przyklad drogg lub
zbiornikiem wodnym?8, Przyjecie kryterium funkcjonalnego przy ocenie przestanki
bezposredniego sgsiedztwa jest shusznym rozwigzaniem, bowiem ma na uwadze specyfike
uwarunkowan naturalnych danych nieruchomosci. Wspomniane kryterium funkcjonalne
przy ustaleniu bezposredniego sasiedztwa stuzy uwzglednieniu czynnikoéw, na ktorych
wystgpienie whasciciel nieruchomosci sasiedniej nie ma wpltywu. Sciste rozumienie
przestanki bezposredniego sasiedztwa nieruchomosci graniczacej ze zbywang

nieruchomos$cia  skutkowatoby zawezeniem zakresu prawa pierwokupu, co

181 M. Mauro, Prelazione agraria e vicende societarie, “AESTIMUM” 2017, nr 71, s. 263.

182 A La Spina, Prelazione ereditaria e retratto successorio tra funzione riaggregativa di assetti proprietary
e disponibilita dei diritti, “juscivile” 2020, nr 6, s. 1474,

18 F, Szilva-Orosz, The Conditions for Carrying out Agricultural Activities in the Operation of Social Farm
- A Comparative Legal Analysis of the Issue of Agricultural Land Ownership and Land Use, ,.Journal of
Agricltural and Environmental Law™ 2022, issue 33, s. 125.

184 Zob szerzej L. Melissari, 1l presupposto oggettivo della prelazione agrarian: delimitazione del concetto
di “'fondo confinante”, “Diritto e Giurisprudenza Agraria Alimentare e Dell’Ambiente” 2020, nr 3, s. 6.

185 |bidem, s. 7.
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uniemozliwiloby realizacje ustawowych celow. W zwigzku z tym prawo wtoskie okresla
bardzo szeroko warunek bezposredniego sgsiedztwa ze zbywang nieruchomoscia, co w
istotny sposob wptywa za zakres przedmiotowy instytucji ustawowego prawa pierwokupu.

W dalszej cze$ci nalezy dokonaé¢ analizy przedmiotu wspomnianego wyzej
,,sasiedzkiego prawa pierwokupu”. Przedmiot prawa pierwokupu jest okreslony szeroko i
obejmuje nie tylko grunty rolne, ale takze budynki, ktore sa wykorzystywane do
prowadzenia dziatalno$ci rolniczej, przy czym ustawodawca nie wprowadza kryterium
minimalnej powierzchni nieruchomosci podlegajacej prawu pierwokupu'®. Ustawodawca
okresla w sposob ogbélny przedmiot prawa pierwokupu jako nieruchomos$¢
przeznaczong pod uprawe rolng*®’. Przy ocenie przestanki uprawy rolnej pomocny moze
by¢ art. 2135 wiloskiego kodeksu cywilnego'®, z ktorego brzmienia wynika, ze przez
upraw¢ roli rozumie si¢ dziatalno$¢ skierowang na wykorzystywanie ziemi w celu
uzyskania cyklu biologicznego o charakterze ro§linnym lub zwierzecym. Z powyzszego
wynika, ze nieruchomos$¢ podlegajaca prawu pierwokupu musi by¢ wykorzystywana do
dziatalnosci wytworczej w rolnictwie. W zwigzku z tym prawo pierwokupu nie
przystuguje, jezeli nieruchomos$¢ nie jest przedmiotem dzialalno$ci rolniczej lub
nieruchomos¢ sasiednia wzgledem sprzedawanej nieruchomosci jest wytacznie zalesiona
lub nieruchomo$¢ ta nie jest zwigzana z dzialalno$cig rolniczg%. Prawo wloskie umozliwia
wykonanie prawa pierwokupu wylacznie do czeSci nieruchomosci, ktéra jest
wykorzystywana do wspomnianej dzialalnosci wytworczej w rolnictwie. Ustawodawca
wloski restrykcyjnie okre$la prawo pierwokupu na rzecz wiasciciela nieruchomosci
graniczacej z nieruchomoscig. Ustawodawca wiloski odmiennie niz w przypadku innych
panstw europejskich definiuje nieruchomos¢ rolng, bowiem dla zastosowania ustawowego
prawa pierwokupu wymaga spelnienia rzeczywistego wykorzystania zbywanej
nieruchomosci na cele rolne, a nie jedynie potencjalnego. Przyjecie szerokiej definicji
nieruchomosci rolnej do zastosowania prawa pierwokupu uniemozliwiloby realizacje
ustawowych celow wprowadzenia instytucji ,sasiedzkiego prawa pierwokupu”.
Konsekwencja takiego stanowiska jest wykluczenie stosowania powyzszej instytucji, gdy
wtasciciel nieruchomosci sgsiedniej wzgledem zbywanej nieruchomosci nie wykorzystuje

nieruchomosci na cele rolnicze.

186 | . Garbagnati, La prelazione nell’acquisto...op.cit., S. 5.

187 G. Casarotto, La prelazione agrarian [w:] Trattato di diritto agrario, vol. 1, red. L. Costato, red.E. Rook
Basile, red. A. Germano, Torino 2011, s. 496.

188 REGIO DECRETO 16 marzo 1942, n. 262 Approvazione del testo del Codice civile.

189 G. Casarotto, La prelazione agraria...op.cit., s. 496.
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Zgodnie z art. 8 ustawy numer 590 wiasciciel sprzedawanej nieruchomos$ci ma
obowigzek zawiadomienia uprawnionego o przystlugujagcym mu prawie pierwokupu wraz
z podaniem ceny tej nieruchomosci, a nast¢pnie uprawniony moze skorzysta¢ z prawa
pierwokupu w terminie trzydziestu dni od chwili zawiadomienia. Wspomniane
zawiadomienie uprawnionego o przystugujacym mu prawie pierwokupu zawiera
przestanie zawartej umowy sprzedazy oraz wezwanie do skorzystania z tego prawa'®.
Wiasciciel nieruchomosci, ktéremu przystuguje prawo pierwokupu nie moze zrzec si¢
przystugujacego mu tego prawa w stosunku do nieruchomosci podlegajacej ograniczeniom
w obrocie, a jedynie moze odmowi¢ wykonania przystugujacego mu prawa pierwokupul®?.,
Prawodawstwo wtoskie okresla krotszy termin na wykonanie prawa pierwokupu wzglgdem
regulacji niemieckich lub francuskich, gdzie funkcjonuje termin dwumiesigczny na
wykonanie prawa pierwokupu. Rozwigzanie to jest zbiezne z regulacjami polskimi, gdzie
obowigzuje tozsamy termin na wykonanie prawa pierwokupu. Jest to istotne o tyle, Ze stan
niepewnos$ci zwigzany z wykonaniem lub niewykonaniem prawa pierwokupu jest znacznie
krétszy, co zwieksza bezpieczenstwo obrotu nieruchomosciami.

Prawo pierwokupu moze zosta¢ wykonane poprzez przyjecie oferty od sprzedawcy
nieruchomo$ci w formie pisemnej i bezwarunkowa akceptacje warunkow umowy*%2, Brak
zawiadomienia uprawnionego nie pociaga jednak za sobg sankcji niewazno$ci umowy
sprzedazy nieruchomos$ci jak ma to miejsce w prawie niemieckim 1 francuskim, ale
umozliwia wykupienie takiej nieruchomosci przez osobe uprawniong z prawa pierwokupu.
Osoba uprawniona ma mozliwo$¢ skorzystania z ,,prawa wykupu” w ciggu roku od dnia
zawarcia umowy sprzedazy, gdy nie dokonano zawiadomienia uprawnionego o
przyshugujacym mu prawie pierwokupu lub cena sprzedazy zawarta w zawiadomieniu
odbiega od ceny rzeczywiscie uzgodnionej z nabywca nieruchomosci. Swoiste ,,prawo
wykupu” nieruchomosci jakie przystuguje uprawnionemu z prawa pierwokupu wzmacnia
znaczgco ochrone wiasciciela nieruchomosci sgsiedniej. W ten sposob mozliwe staje sig
pelna realizacja celéw instytucji ,,sgsiedzkiego prawa pierwokupu”. Przyjecie sankcji
niewazno$ci czynnosci prawnej na wzor prawa francuskiego bytoby zbyt daleko idacym

nastepstwem, zwazywszy na fakt, iz ustawodawca wloski przewidziat dodatkowe

190 G. Casarotto, Persistenti incertezze e pervicaci fallacie in tema di prelazione reale [w:] Studia in onore di
Giorgio Cian, red. G. De Cristofaro, red. M.V. De Giorgi, red. S. Delle Monache, Milano 2010, s. 441-442.
191 Zob. szerzej M. Comporti, Riflessioni sulla rinunzia alla prelazione agraria, “Il foro Italiano” 1998, vol.
121, s. 214.
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69



narzgdzie prawne umozliwiajace nabycie nieruchomosci rolnej przez wiasciciela
nieruchomosci sgsiednie;j.

Warto wskaza¢, iz na tle stosowanie instytucji ustawowego prawa pierwokupu
powstaje problem pierwszenstwa w wykonaniu tego prawa, gdy prawo pierwokupu
przystuguje kilku wtascicielom nieruchomosci sgsiednich. W takiej sytuacji, gdy z tytulu
prawa pierwokupu uprawnionych jest kilku wtascicieli nieruchomos$ci graniczacych z
sprzedawang nieruchomoscia, to prawo pierwokupu przystuguje kilka uprawnionym?3, W
powyzszej sytuacji prawo pierwokupu moze wykonaé¢ tylko jeden podmiot, zas w
przypadku skorzystania z prawa pierwokupu przez kilku witascicieli, spor rozstrzyga sad,
przyznajac pierwszenstwo jednemu z nich, ktory daje wigksza gwarancje rolniczego
wykorzystania danej nieruchomos$ci'®®. Niestety przepisy prawa nie zawierajg zasad oceny
przestanki gwarancji rolniczego wykorzystania danej nieruchomosci. W zwigzku z tym
istnieje mozliwos¢ swobodnej oceny tej przestanki przez sad. W ten sposob panstwo
wtoskie nie prowadzi aktywnej polityki rolnej poprzez nabywanie nieruchomosci rolnych,
a zapewnia bezpieczenstwo zywnosciowe kraju poprzez umozliwienie nabycia
nieruchomosci rolnej przez osoby posiadajace niezbedne kwalifikacje.

Podsumowujgc dotychczasowe rozwazania poswiecone instytucji ustawowego
prawa pierwokupu na rzecz wlasciciela nieruchomosci sasiednich, nalezy stwierdzic,
iz ustawodawca wloski nie koncentruje si¢ na bezposrednim zabezpieczeniu intereséw
panstwa, poprzez zapewnienie mozliwosci nabycia nieruchomosci rolnej przez panstwo.
Nadrzgdnym celem ustawodawcy stato si¢ zatem zapewnienie rolniczego przeznaczenia
nieruchomosci rolnych przez osoby posiadajace uprawnienia rolnicze. W ten sposob
mozliwa jest koncentracja nieruchomosci w rgkach jednej osoby, co w dluzszej
perspektywie umozliwia wigksza konkurencyjnosé¢ takich gospodarstw rolnych. W tym
zakresie wloskie regulacje obrotu nieruchomosciami rolnymi odr6zniaja si¢ na tle innych
panstw europejskich, jak réwniez zmniejsza formalizm w obrocie nieruchomo$ciami
rolnymi we Wiloszech. Dokonana analiza wykazala, iz przyznanie prawa pierwokupu
wiascicielom nieruchomosci sgsiednich w pelni realizuje ustawowe cele, by nieruchomosci

rolne byly wykorzystywane zgodnie z ich przeznaczeniem.

193 Tak Cass. civ., Sez. 11, Ordinanza, 16/03/2021, n. 7292i.
194 1pidem.
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5. Podsumowanie analizy prawno-poréwnawczej

Przeprowadzona powyzej analiza prawnoporownawcza prowadzi do wniosku, ze
wykorzystanie instytucji ustawowego prawa pierwokupu w obrocie nieruchomosciami jest
charakterystyczne dla wielu porzadkéow prawnych wybranych krajow europejskich.
Szerokie zastosowanie tej instytucji wynika z mozliwosci ograniczenia nabycia
nieruchomosci przez poszczegdlne podmioty, jezeli jest to niezbgdne do realizacji zadan
panstwa w zakresie potrzeb mieszkaniowych lub ochrony $rodowiska, ktore mozna
zakwalifikowaé jako interes publiczny'®. Dokonana analiza komparatystyczna pozwala
wysung¢ wniosek, iz na tle uregulowan prawa obcego, instytucja ustawowego prawa
pierwokupu w prawie polskim zapewnia szersza ochrong interesow Skarbu Panstwa.

Z dotychczasowych rozwazan wynika, iz w ustawodawstwach wybranych panstw
europejskich ustawowe prawo pierwokupu jest gléwna instytucja stuzaca ochronie
interesOw panstwa w obrocie nieruchomosciami. Uregulowana w polskim prawie
instytucja ustawowego prawa pierwokupu zawiera istotne roznice wzgledem
analizowanych porzadkéw prawnych wybranych krajow europejskich.

Pierwsza najistotniejsza réznicg wyrozniajaca obce porzadki prawnego od prawa
polskiego jest konieczno$¢ okreslenia celu nabycia nieruchomosci w wyniku wykonania
prawa pierwokupu, z wyjatkiem prawa wiloskiego. W niektorych przypadkach wykonanie
tego prawa moze wymagac¢ Wykazania interesu publicznego, jak ma to w miejsce w prawie
niemieckim. W polskim prawie nie jest wymagane zar6wno podanie celu nabycia
nieruchomos$ci w wykonaniu ustawowego prawa pierwokupu, jak i wykazania interesu
publicznego. Powyzsze rozwigzania wzmacniaja ochrong interesow Skarbu Panstwa w
obrocie nieruchomosciami, gdyz nie obliguje Skarbu Panstwa do okreslonego
przeznaczenia danej nieruchomosci. Natomiast prawo francuskie w odréznieniu od prawa
reguluje mozliwos¢ wykonania prawa pierwokupu réwniez w przypadku zawarcia innej
umowy niz umowa sprzedazy, co znaczaco rozszerza ochrong interesOw panstwa w obrocie
nieruchomosciami na tle prawa polskiego.

Kolejng réznicg jest okreslenie dluzszego terminu na wykonanie ustawowego
prawa pierwokupu, ktory w ustawodawstwach obcych, z wyjatkiem prawa wloskiego
wynosi co do zasady dwa miesigce od dnia zawiadomienia uprawnionego o

przystugujacym mu prawie pierwokupu. Rozwigzanie to znaczaco wzmacnia ochrong

195 3, F. Struillou, Le droit de préemption et les exigences de la Convention européenne des droits de I’homme,
“Urbanisme et droits fondamentaux” 2016, nr 14, s. 60 i 70.
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interesow panstwa na tle polskiego systemu prawnego. W takiej sytuacji obrot
nieruchomos$ciami ulega dtuzszemu ,,zawieszeniu”, gdyz strony zmuszone sg do dtuzszego
oczekiwania na podjecie decyzji uprawnionego podmiotu o nabyciu nieruchomosci.

Prawo wloskie reguluje instytucje nieznang polskiemu prawu jaka jest instytucja
sasiedzkiego prawa pierwokupu, polegajacego na mozliwosci nabycia nieruchomosci
rolnej przez wiasciciela nieruchomosci sasiedniej wzgledem zbywanej nieruchomosci. Tak
uregulowana instytucja powoduje, ze ustawodawca wloski odmiennie reguluje zasady
obrotu nieruchomos$ciami rolnymi niz w prawie polskim. W prawie polskim funkcjonuje
KOWR jako agencja wykonawcza, realizujagca zadania panstwa w obszarze rolnictwa
poprzez mozliwo$¢ nabycia nieruchomosci w drodze wykonania ustawowego prawa
pierwokupu. Zatem zasadnicza ro6znica obejmuje aktywniejsza role panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami rolnymi w prawie polskim na tle prawa wioskiego.

Omowione regulacje prawa pierwokupu w wybranych krajach europejskich
zawierajg takze zbiezne z regulacje z prawem polskim. Nalezy zaliczy¢ do nich mozliwos¢
modyfikacji ceny sprzedazy, gdy odbiega ona od ceny rynkowej, co jest uregulowane takze
w prawie niemieckim i francuskim. Ponadto przedmiot ochrony interesow panstwa w
wybranych panstwach europejskich jest zbiezny w stosunku do prawa polskiego 1 obejmuje
nieruchomos$ci o szczegdlnych znaczeniu dla potrzeb spoteczenstwa. Ograniczenia w
obrocie nieruchomos$ciami dotycza: nieruchomos$ci rolnych; nieruchomosci, w sktad
ktorych wchodza wody; nieruchomos$ci przeznaczone do zaspokojenia potrzeb

mieszkaniowych oraz nieruchomosci cechujgce si¢ walorami przyrodniczymi.
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Rozdzial III. Ochrona intereséow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomosciami niestanowigcymi wlasnosci publicznej w ujeciu

historycznym

1. Zagadnienia wstepne

Problematyka zwigzana z ochrong interesow Skarbu Panstwa statg si¢ doniosta od
czasoOw odzyskania niepodleglosci przez Polske w 1918 roku oraz w okresie formowania
si¢ ustroju socjalistycznego. Ksztattowanie si¢ poczucia przynaleznosci do danego narodu,
wzrost znaczenia panstwa w catym systemie prawnym przyczynily si¢ do koniecznos$ci
uregulowania pozycji Skarbu Panstwa w stosunkach cywilnoprawnych. Scierajace si¢ w
roznych okresach koncepcje prawa wtasnosci potagczone z dziataniem instytucji prawnych
stuzacych ochronie interesow Skarbu Panstwa doprowadzity do wyksztalcenia sig
odmiennych modeli ochrony Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami. Pierwszy z
nich wystgpowat w okresie dwudziestolecia migdzywojennego, natomiast drugi z nich byt
charakterystyczny dla ustroju socjalistycznego. Ksztaltujace si¢ we wskazanych wyzej
okresach modele ochrony interesow Skarbu Panstwa, mialy wplyw na obecnie
obowigzujace regulacje prawne.

Zasadnicza roznica w ochronie panstwa polegata na operowaniu srodkami ochrony
z r6zng intensywnos$cig w zaleznosci od okresu, w ktérym funkcjonowata dana instytucja
prawna. Od okresu dwudziestolecia miedzywojennego do chwili obecnej ustawodawca
wykorzystuje tozsame narzedzia ochrony, lecz przewartosciowat poszczegdlne instytucje,
nadajac im odmienng funkcje. Zrozumienie czynnikéw pozaprawnych warunkujacych
przyjecie danego modelu ochrony Skarbu Panstwa takich jak stosunki spoteczne,
gospodarcze i polityczne sprawia, ze mozliwe jest dokonanie kompleksowej oceny istoty
obowigzywania okre§lonego modelu ochrony w danej rzeczywistosci.

Analiza powyzszych modeli ochrony interesow Skarbu Panstwa bedzie stuzy¢
wyeksponowaniu ich cech wspolnych oraz podkresleniu réznic w celu stworzenia
optymalnego modelu ochrony interesow Skarbu Panstwa, ktory z jednej strony nie
ingerowatby w nadmierny sposob w obrot nieruchomosciami, z drugiej strony zapewniatby
dostateczne zabezpieczenie interesow Skarbu Panstwa. Nalezy przyjac¢, ze ksztalt
poszczego6lnego modelu ochrony interesow Skarbu Panstwa byt determinowany w gtéwnej

mierze przez czynniki polityczne.
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2. Dwudziestolecie miedzywojenne

2.1. Zagadnienia wstepne

Po odzyskaniu niepodleglosci przez Polske oprocz dyskusji nad ksztaltem
przepisow prawnych, pojawita si¢ kwestia umiejscowienia pozycji panstwa i jego roli w
calym systemie prawnym, réwniez w obrocie nieruchomosciami. Czynniki pozaprawne
rozpatrywane facznie w postaci konfliktow zbrojnych, wzgledow gospodarczych i
nastrojow spotecznych sprawity, ze szczeg6lng ochrong objg¢to nieruchomosci rolne oraz
poddano kontroli nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcow, w mniejszym za$
stopniu pozostate nieruchomosci.

Okres dwudziestolecia migdzywojennego cechowat si¢ wzmozeniem nastrojow
nacjonalistycznych, ksenofobicznych, co wynikato z cigglych konfliktéw zbrojnych
(miedzy innymi powstan $laskich, ,,buntu Zeligowskiego” i wojny polsko-bolszewickiej),
kryzysow gospodarczych (wojny celnej migdzy Polska a Niemcami oraz ,,Wielkiego
Kryzysu”). Gospodarka nowopowstalego panstwa opierata si¢ zwlaszcza na rolnictwie i
duzych gospodarstwach folwarcznych. Konieczno§¢ dokonania reformy rolnej, obawa
przed wykupywaniem nieruchomosci przez bogatych cudzoziemcow, a takze konieczno$¢
szybkiej odbudowy infrastruktury publicznej sprawily, ze ustawodawca zdecydowat si¢ na
wprowadzenie ograniczen w obrocie nieruchomosciami poprzez szerokie korzystanie z
nastgpujacych instytucji prawnych: zezwolenia na nabycie nieruchomos$ci (w tym
zezwolenie na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemcow), ustawowego prawa wykupu,
prawa wywtlaszczenia oraz w mniejszym stopniu ustawowego prawa pierwokupu. Sposrod
powyzszych instytucji szczegdlne znaczenie zyskato zezwolenie na nabycie
nieruchomosci, bedace jednocze$nie podstawowym narz¢dziem stuzacym ochronie
interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosci. Wynikato to w glownej mierze z
niskiego poziomu rozwoju panstwa oraz zwigzang z tym niestabilng sytuacja finansowa
kraju, ktora uniemozliwiata stosowanie w szerszym zakresie instytucji ustawowego prawa
pierwokupu. W zwigzku z tym prawo pierwokupu w okresie dwudziestolecia
migedzywojennego nie cieszylo si¢ uznaniem ustawodawcy, za§ W Szerszym zakresie
rozwingela si¢ instytucja ustawowego prawa wykupu. Umozliwialo ono arbitralne ustalenie
ceny wykupu, co doprowadzalo do nabywania nieruchomosci przez panstwo po cenie
nizszej niz rynkowa. Z drugiej strony dochodzito cz¢sto do jawnego pokrzywdzenia praw

wlascicieli nieruchomos$ci.
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% oraz nacisk ze strony $rodowisk

Wzrastajace ubdstwo wsrdd mieszkancow wsit
ludowych'®” pociagnety za soba konieczno$é przeprowadzenia reformy rolnej przez
,»parcelacj¢” polegajacej na podziale wigkszych gospodarstw rolnych i przekazywaniu badz
sprzedawaniu ich innym rolnikom!®, Wychodzila ona naprzeciw rosngcym nastrojom
zaspokojenia potrzeb wynikajacych z niedoboréw ziemi wérdd ludnosci chlopskiej®.
Konieczno$¢ przeprowadzenia reformy rolnej zmusita ustawodawce do wdrozenia

mechanizmoéw kontroli obrotu nieruchomosciami i w ten sposob zapewnienia posredniej

ochrony intereséw Skarbu Panstwa.

2.2. Instytucje sluzace ochronie interesow Skarbu Panstwa w obrocie

nieruchomosciami

2.2.1. Wywlaszczenie nieruchomosci

Niezbedna odbudowa nowopowstatego kraju po zniszczeniach wojennych
spowodowata obligatoryjno$¢ skupienia w rgkach panstwa ogromnych powierzchni
nieruchomosci, celem rekonstrukcji i rozbudowy infrastruktury o charakterze uzytecznos$ci
publicznej (kolejowej, drogowej, lotniczej czy tez portowej). W poczatkowym okresie
funkcjonowania odrodzonego panstwa, brakowato aktu prawnego o charakterze
generalnym, regulujacym proces wywlaszczenia nieruchomosci. Pierwszym aktem
prawnym wprowadzajacym zunifikowane zasady i tryb wywlaszczania obowigzujacy na
obszarze calego panstwa bylo prawo o postepowaniu wywlaszczeniowym?%,

Wywlaszczenie dla swej legalno$ci musiato spetniaé trzy przestanki wystgpujace
facznie: dokonanie w wypadkach w ustawie przewidzianych; ze wzgledow wyzszej

uzyteczno$ci oraz za odszkodowaniem?’l. Instytucja wywlaszczenia byla narzedziem

polegajagcym na przymusowym pozbawieniu prawa wiasnosci. Jednakze zbyt szerokim

196 Zob. szerzej M. Lapa, Problemy przebudowy strukturalnej rolnictwa polskiego w latach 1926-1930.
Program agrarny Witolda Staniewicza, Acta UL, FH 1999, nr 66, s. 119-120. W dwudziestoleciu
miedzywojennym wystepowato zjawisko przeludnienia agrarnego kraju oraz wadliwego systemu rolnego,
wynikajacego z duzej polaryzacji gospodarstw rolnych.

197 Zob. szerzej przebieg procesu legislacyjnego oraz poglady stronnictw ludowych w tej kwestii - H. Cimek,
Walka ludowcow o ksztalt reformy rolnej w Sejmie Ustawodawczym w 1919 r., PoliS 2006, nr 3, s. 7. W
gldwnej mierze pojawiaty si¢ kontrowersje na tle norm obszarowych wyjetych spod parcelacji.

198 Zob. Ustawa z dnia 15 lipca 1920 r. o wykonaniu reformy rolnej (Dz.U. 1920 Nr 70, poz. 462); Ustawa z
dnia 28 grudnia 1925 r. o wykonaniu reformy rolnej (Dz.U. 1926 Nr 1, poz. 1);

19 M. Cepil, T. Figlus, Procesy parcelacji gruntéw folwarcznych i likwidacji serwitutéw w okresie
miedzywojennym na przyktadzie wsi Boczki i Rzepiszew, BSz 2019, t. 19, s. 79-80; Zob. szerzej S. Prutis,
Reformy agrarne w Polsce po odzyskaniu niepodlegltosci w 1918 roku, Stud. lur. Agr. 2017, t. XV, s. 206.
200 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej — Prawo o postepowaniu wywlaszczeniowym z dnia 24
wrzes$nia 1934 r. (Dz.U. 1934 Nr 86, poz. 776).

201 p, Kociubinski, Powojenne przeksztatcenia wltasnosciowe w $wietle konstytucji, Warszawa 2013, s. 270.
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uprawnieniem panstwa, byta mozliwo$¢ korygowania wysokosci odszkodowania przez
sad?%2, Warunkiem wywlaszczenia byta konstytucyjna przestanka wyzszej uzytecznosci,
rozumiana przez ustawodawce jako bezposrednia uzyteczno$¢ dla spoleczenstwa, a takze
jako lepsza ekonomicznie uzyteczno$é?%®. Wspomniang przestanke wypeialy realizacja
inwestycji o znaczeniu strategicznym dla panstwa, poprzez budowe mi¢dzy innymi portu
w Gdyni?®*, Centralnego Okregu Przemystowego lub magistrali weglowej laczacej
Gdynie ze Slagskiem. Panstwo wykonywalo swoje uprawnienia przez wywlaszczenie
nieruchomosci niezb¢dnych do realizacji poszczegdlnych planéw odbudowy kraju.
Réznica pomiedzy wywlaszczeniem nieruchomosci a przymusowym wykupem, bedacym
kolejnym $rodkiem ochrony interesow Skarbu Panstwa, obejmowata stopien
powszechno$ci stosowania, bowiem wywlaszczenie z natury jest instytucja o charakterze
indywidualnym, natomiast prawo wykupu jest instytucja 0 charakterze generalnym i
umozliwialo nabywanie przez panstwo okreslonych kategorii nieruchomosci.
Indywidualny charakter wywlaszczenia oznaczat mozliwo$¢ nabycia przez panstwo kazdej
nieruchomosci niezaleznie od jej rodzaju i przeznaczenia, co w przypadku ustawowego
prawa wykupu byto niemozliwe. Wywlaszczenie stosowano w celu nabycia wlasno$ci
nieruchomosci w sposéb prosty i tani, co umozliwialy obowigzujace unormowania®®,
Instytucja wywlaszczenia zyskata szczegdlne znaczenie w okresie dwudziestolecia
migdzywojennego, z uwagi na szeroko rozwiniety zakres inwestycji publicznych
niezbednych do zapewnienia bezpieczenstwa panstwa. Koniecznos$¢ realizacji inwestycji
publicznych spowodowata konieczno$¢ doraznego dziatania ustawodawcy poprzez
stworzenie narze¢dzia umozliwiajgcego szybkie nabycie wlasnosci nieruchomosci. W
wskazanym okresie instytucja wywlaszczenia nieruchomos$ci byla stosowana w
ostatecznosci, gdy panstwo nie mialo innej mozliwosci uzyskania tytulu prawnego do
terendw przeznaczonych na cele publiczne. Instytucja wywlaszczenia jako instytucja o
ekonomicznym charakterze, umozliwiala z jednej strony mozliwo$¢ nabycia przez panstwo
poszczegblnej nieruchomosci, z drugiej strony stanowita §rodek prawny gwarantujacy

bezpieczenstwo panstwa przez realizacj¢ danej inwestycji o charakterze strategicznym.

202 Orzeczenie SN z 11.08.1938 r., II C 647/38, OSN 1939, nr 5, poz. 215. Rola sagdéw w procesie
wywlaszczenia nieruchomo$ci zostata znacznie wyeksponowana, bowiem oprocz stwierdzania samej
prawidlowosci procesu wywlaszczenia, sagd mogt ingerowaé w merytoryczne decyzje poszczegolnych witadz
administracyjnych.

203 M Zimmermann, Wywlaszczenie. Studjum z dziedziny prawa publicznego, Lwow 1933, s. 260.

204 Ustawa z dnia 23 wrzesnia 1922 r. 0 budowie portu w Gdyni (Dz.U. 1922 Nr 90, poz. 824).

205 M Zimmermann, Wywlaszczenie...op.cit., s. 270.
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2.2.2. Zezwolenie na nabycie nieruchomos$ci

Instytucje zezwolenia na nabycie nieruchomos$ci nalezy wigzaé SciSle z
nieruchomos$ciami rolnymi. W okresie dwudziestolecia miedzywojennego oprocz
nieodzownych inwestycji publicznych 1 konieczno$ci wywtlaszczenia nieruchomosci,
pojawit si¢ problem z unifikacja prawa rolnego oraz uregulowania stanu prawnego
gospodarstw, by moc zmaterializowa¢ zasade wynikajacg z art. 99 Konstytucji
»,marcowej”, traktujacej nieruchomosci jako podstawy funkcjonowania panstwa. Z art. 99
tej konstytucji wynikato, ze nieruchomo$¢ nie moze by¢ przedmiotem nieograniczonego
obrotu, za$ ustroj rolny panstwa miat opierac si¢ na gospodarstwach rolnych zdolnych do
prawidtowej gospodarki i stanowigcych osobista wiasnos¢. W tym celu ustawodawca
zdecydowat si¢ na przeprowadzenie reformy rolnej stuzacej wydajnemu wykorzystywaniu
zasobow ziemskich.

Poktosiem reformy rolnej byta potrzeba zabezpieczenia interesdw Skarbu Panstwa
poprzez wdrozenie szczegdlnych zasad zbywania, obcigzania nieruchomosci
parcelowanych?®. Owczesne prawo traktowato instytucje zezwolenia na zbycie lub
nabycie nieruchomosci jako podstawowy instrument stuzacy ochronie interesoéw Skarbu
Panstwa. Z tego powodu ustawodawca wprowadzit dos¢ szeroki zakres aktow prawnych,
zawierajacych katalog wymaganych zezwolef na nabycie lub zbycie. Zezwolenie pehito
przede wszystkim funkcj¢ kontrolng ze strony panstwa nad calym obrotem nieruchomosci,
w szczegdlnosci pod wzgledem podmiotowym i przedmiotowym.

W okresie dwudziestolecia miedzywojennego obowigzywal generalny wymog
uzyskania zezwolenia na nabycie nieruchomosci ziemskich, co uregulowane bylo w
rozporzgdzeniu normujgcym przenoszenie wlasno$ci nieruchomosci ziemskich??’. Celem
wydania niniejszego rozporzadzenia wprowadzajacego obligatoryjno$¢ zezwolenia na
nabycie, byty wzgledy publiczne, w szczegdlnosci wola zabezpieczenia urzeczywistnienia

zasad planowanej reformy rolnej?%®. Pojecie nieruchomosci ziemskich nie zostalo w

206 Zob. Z. Ludkiewicz, Podrecznik polityki agrarnej. Tom I, Warszawa 1932, s. 7. Autor krytycznie
wypowiadal si¢ na temat samej reformy rolnej, ktora jego zdaniem ostabiata ekonomicznie gospodarstwa
rolne, poniewaz rozdrabniata gospodarstwa na szereg galezi produkcji. Z. Ludkiewicz uwazatl, ze wielkie
gospodarstwa mogly pozwoli¢ sobie na dywersyfikacje procesu produkcji zywnosci, uodparniajac si¢ na
wszelkie zawirowania na rynku rolnym. Mate gospodarstwa rolne, a wigc takie jakie powstawaly w wyniku
dziatania reformy rolnej musiaty trzymacé si¢ $cisle okreslonego dziatu produkcji, co zostato wymuszone
przez zbyt maly obszar przyznanych gospodarstw rolnych.

27 Rozporzadzenie Tymczasowe Rady Ministrow z dnia 1 wrze$nia 1919 r. normujgce przenoszenie
wlasnoéci nieruchomosci ziemskich (Dz.U. 1919 nr 73 poz. 428).

208 Tak tez Orzeczenie SN z 3.12.1930 r., 111 Rw 847/30, LEX nr 1670312; orzeczenie SN z 2.10.1922r.,1 C
172/22, OSN 1922, nr 1, poz. 80; orzeczenie SN z 12.12.1922 r., Ag 10/22, LEX nr 1631849.
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rozporzadzeniu zdefiniowane, co bylo przyczyna wielu niejasnosci w kontekscie waznos$ci

209 Stanowito to zrodio

uméw zawieranych z pominigciem uzyskania zezwolenia
naduzywania przez Skarb Panstwa silniejszej pozycji w obrocie prawnym oraz
ograniczenia obrotu nieruchomosciami.

Natomiast po wejsciu w zycie U.W.r.r.1920 i u.w.r.r.1925 poszerzono katalog
wymaganych zezwolen o nieruchomosci nabyte w drodze reformy rolnej, co spowodowato
dwutorowos¢ instytucji zezwolenia w odniesieniu do tego samego przedmiotu jakim jest
nieruchomo$¢ rolna?!®. Dwojaki rezim obrotu nieruchomo$ciami rolnymi sprawial, ze
panstwo w nadmiernym stopniu utrzymalo wiladcze mechanizmy ochrony swoich
interesOw przez instytucj¢ zezwolenia na nabycie nieruchomos$ci. Z jednej strony
UW.r.r.1920 i u.w.r.r.1925 wprowadzaty obowigzek uzyskania zezwolenia na nabycie
nieruchomosci nabytej w drodze reformy rolnej. Z drugiej za$ strony dalej obowigzywato
rozporzadzenie z 1919 roku normujace przenoszenie wlasnosci nieruchomosci ziemskich
wprowadzajace generalny wymog uzyskania zezwolenia na nabycie nieruchomosci. W
zwiazku z powyzszym obowigzywanie rozporzadzenia z 1919 roku byto po wejsciu w

zycie ,,ustaw rolnych” pozbawione sensu. Potwierdzato to rowniez orzecznictwo?*!,

209 Zob. szerzej M. Klusek, Nieruchomosci ziemskie i ich wtasciciele w postepowaniach administracyjnych z
lat 1944-1950 wywolanych realizacjg dekretu o przeprowadzeniu reformy rolnej, Krakéw 2014, s. 20. Autor
przedstawia dwie koncepcje definicji nieruchomosci ziemskiej: tradycyjna, rozumiang jako kazda
nieruchomo$¢ polozona poza granicami administracyjnymi miast oraz definicj¢ oparta na kryterium
przydatnos$ci produkcyjnej, zgodnie z ktora nieruchomoscia ziemska byty gruntu, ktére najbardziej celowo
wykorzysta¢ mozna na cele zwigzane z rolnictwem. Rozwazania dotyczyly bezposrednio nieruchomosci
ziemskiej w rozumieniu dekretowym po 1944 roku, zmianie ulegl wtedy sposob korzystania z nieruchomo$ci
rolnych, ale nie zmieniono definicji. Nalezy zatem stanaé na stanowisku, Zze nieruchomoscia ziemska jest
kazda nieruchomo$¢ potozona poza granicami administracyjnymi miast; Ponadto po wejSciu w zycie
Rozporzadzenia wykonawczego Prezesa Glownego Urzedu Ziemskiego i Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia
27 marca 1921 r. o stosowaniu rozporzadzenia tymczasowego Rady Ministrow z dnia 1 wrzesnia 1919 r.,
normujacego przenoszenie wiasnosci nieruchomosci ziemskich na obszarze wojewodztw nowogrodzkiego,
poleskiego i wotynskiego oraz powiatow grodzienskiego, bialowieskiego i wolkowyskiego wojewodztwa
bialostockiego (Dz.U. 1921 Nr 52, poz. 325) zminimalizowane zostaly watpliwosci co do definicji
nieruchomosci ziemskich, bowiem §1 niniejszego rozporzadzenia zyskal nastgpujace brzmienie ,.Za
nieruchomosci ziemskie [...] nalezy uwazac nieruchomosci polozone poza granicami miast i miasteczek.
Nieruchomosci, nie majqce charakteru uzytkow rolnych, jak istniejqce wille, letniska, zaklady, lecznicze,
fabryki, kolonie robotnicze, urzednicze osady, polozone przy stacjach kolejowych nie sq nieruchomosciami
ziemskimi [...]”; Zob. szerzej o definicji nieruchomosci ziemskich i jej skutkach dla waznosci czynnosci
prawnej M. Ktusek, Definicja nieruchomosci ziemskiej w aktach prawnych i orzecznictwie sgqdowym 20-lecia
migdzywojennego, SZPAZ 2015, T. 8,5. 93 i n.

210 Dwutorowo$é zezwolenia wynikata z jednoczesnego obowigzywania dwdch podstaw prawnych w
stosunku do nieruchomosci rolnych, z ktérych wezszy zakres uzyskania zezwolenia wynikat z ustawy o
wykonaniu rolnej, poniewaz obejmowal wylacznie nieruchomosci nabyte w wyniku reformy rolnej.
Natomiast szerszy zakres funkcjonowania zezwolenia zostal ujety w tymczasowym rozporzadzeniu z
1.09.1919 .

211 Zoh. szerzej Orzeczenie SN z 14.03.1934 1., I1 C 1896/33, OSN 1934, nr 9, poz. 622. Zwrécono uwage
na to, ze nieruchomos$¢ w tym przypadku lesna, z uwagi na swoj obszar nie podlegata przymusowemu
wykupowi na cele parcelacji w my$l ustawy o wykonaniu reformy rolnej z 1925 roku, to w mysl przepisow
rozporzadzenia do waznosci przeniesienia nieruchomos$ci wymagane byto zezwolenie urzedu. Ustawodawca
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Niekiedy przy wydawaniu zezwolen wiasciwy organ kierowatl si¢ instrukcjami
Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych?*2, W mysl instrukcji organ wydajacy zezwolenie,
musial dba¢ o zachowanie przez gospodarstwo przymiotu samodzielnosci, chyba ze zbycie
dokonywane jest na cele publiczne (np. budowa szkoty), przy czym osoba ubiegajaca si¢ 0
zezwolenie musiata by¢ obywatelem polskim, niekarang za przestgpstwo przeciwko
Panstwu oraz posiadajaca wyksztatcenie rolnicze, dla ktorej gospodarstwo rolne byto
glownym Zrédlem utrzymania. Podkresli¢ nalezy, iz instrukcje miaty wylacznie charakter
wewnetrzny 1 nie stanowily samodzielnej przestanki wydania zezwolenia przez wtasciwy
organ.

Zezwolenie na nabycie nieruchomo$ci w okresie migdzywojennym stanowito
instytucje w pelni chronigcg interesy Skarbu Panstwa, poniewaz zapewniato kontrole
obrotu nieruchomos$ciami oraz dawata panstwu narzedzia, za pomocg ktérych moglto miec¢
wplyw na struktur¢ wiasno$ci nieruchomosci rolnych w Polsce. Interes Skarbu Panstwa
rozumiany w aspekcie jego bezpieczenstwa byl nalezycie realizowany. Ponadto ze
wzgledow ekonomicznych (niskim stopniem zamozno$ci panstwa) instytucja zezwolenia
na nabycie nieruchomos$ci byla instytucja umozliwiajaca ochrong intereséw Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami. Konkludujac mozna stwierdzi¢, ze dotychczasowe
rozwazania po$wiecone zezwoleniu na nabycie nieruchomosci rolnych moga uzasadnic¢
wniosek, iz ograniczenie obrotu nieruchomos$ciami rolnymi uzasadnialo wzmozong

ochrong intereséw Skarbu Panstwa.

2.2.3. Zezwolenie na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemcéw
Jako odrebng kategorie zezwolenia na nabycie nieruchomosci traktowano nabycie
jej przez cudzoziemcdw, ujete w U.n.N.C. oraz rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej

o granicach panstwa?®, Wskazane akty prawne regulowaly zasady nabywania

zaopatrzyt urzedy publiczne do kazdoczesnego rozpatrzenia kwestii, czy ze wzgledu na interes publiczny czy
panstwowy zezwolenie ma by¢ udzielone. Dlatego tez dokonywanie transakcji bez wiedzy i ingerencji organu
naruszatyby interes publiczny. Wtadze rozpatrywaty wnioski w oparciu o interesy publiczne bez wzgledu na
skutki, jakie skutki dla stron pociagnie za soba ewentualna odmowa zezwolenia, poniewaz te skutki podlegaty
ocenie z perspektywy prawa prywatnego. Zezwolenie byto wymagane za kazdym razem, jedynie zmieniata
si¢ podstawa prawna udzielenia zezwolenia, natomiast kwalifikacja prawna gruntu jako obszaru leSnego czy
rolnego miata jedynie wpltyw na merytoryczne zatatwienie prosby o zezwolenie na przeniesienie wtasnosci
nieruchomosci (uwzgledniane byly rézne ratio legis, co mogto wptywac na pozytywna lub negatywng decyzje
wiadz).

212 Instrukcja Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z dnia 05 czerwca 1937 r. w sprawie zasad postgpowania
przy udzielaniu zezwolen, przewidzianych w ustawie o ograniczeniu obrotu nieruchomos$ciami, powstatych
z parcelacji (M.P.1937.134.220).

213 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 23 listopada 1927 r. o granicach panstwa (t.j. Dz.U.
1937 Nr 11, poz. 83).
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nieruchomos$ci przez cudzoziemcéw w aspektach podmiotowym i1 przedmiotowym.
Ustawa ta byta aktem prawnym o charakterze szczegdlnym w odniesieniu do regut obrotu
nieruchomosciami?!4, Zezwolenie na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemcdw nalezy
uznawac za niezalezng kategori¢ zezwolen, w ktorym najistotniejsza rolg odgrywa aspekt
podmiotowy.

Za wprowadzeniem ograniczeh w obrocie nieruchomo$ciami z udzialem
cudzoziemcow, zwlaszcza przepisOw o pasie granicznym, stata przede wszystkim struktura
spoleczna kraju, w ktorym bardzo duzy odsetek ludnosci stanowily mniejszosci
narodowe?!®. Przyczyn wydania regulacji ograniczajgcych obrot nieruchomosciami nalezy
doszukiwa¢ si¢ w sytuacji geopolitycznej kraju sprzyjajacej sklonnosciom
ksenofobicznym?!® oraz mentalno$ci obywateli traktujgcych nieruchomo$¢ jako

podstawowy wskaznik zamozno$ci?Y’.

Takze ochrona interesow gospodarczych
tworzgcego si¢ panstwa uzasadniata wprowadzenie rygorystycznych rozwiagzan?!8, Gtowny
cel u.n.n.c. obejmowat kontrole panstwa nad nabywaniem nieruchomosci przez
cudzoziemcéw?®., W obliczu 6wczesnej sytuacji ekonomicznej kraju stosowanie
powyzszej instytucji byto w peini uzasadnione.

Warto nadmieni¢, ze udzielenie zezwolenia mogto by¢ uzaleznione od spetienia
narzuconych przez wiladze dodatkowych warunkéw przez nabywajacy podmiot. Tutaj
przepisy nie okreslaly w precyzyjny sposob o jakie warunki chodzi, wigc istniato pole do

naduzy¢ ze strony panstwa. W szczeg6lnosci organy panstwowe mogly natozy¢ na

214 7. Truszkiewicz, Ustawa o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow z komentarzem, Krakow 1996,
S.22;

215 Zob. Z. Dabrowski, Przepisy ograniczajqce obrét nieruchomosciami, PN 1947, nr. 11, s. 438. Przepisy
shuzyty dla obrony Panstwa i stracity na znaczeniu po zakonczeniu Il wojny Swiatowe;.

216 Zob. szerzej J. Kawecka-Pysz, Nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcéw, Krakoéw 2004, s. 19 i n.
27 p. Chrostowski, Ustawa o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw — rys historyczny oraz
rozumienie ,, wigzi z Rzeczgpospolitq Polskq” w orzecznictwie i doktrynie, Zeszyt Studencki Kot Naukowych
Wydziatu Prawa i Administracji UAM, 2012, nr 2, s. 39-40. Tak tez Z. Ludkiewicz, Podrecznik...op.cit., S.
202-203. Ukazano szerzej stosunek obywateli polskich do nieruchomosci, ktore traktowato nieruchomosci
jako: czysty przychdd z gospodarstwa, rdwnowaznik stosunkow spotecznych i pozycji w spoleczenstwie
wynikajacy z potrzeby posiadania ziemi, element spekulacyjny oraz jako sktadnik majatkowy umozliwiajacy
bogacenie si¢ wlascicieli w polaczeniu z wlasng praca. Z tych wzgledow, prawo wlasnosci nieruchomosci
byto zastrzezone raczej dla obywateli polskich.

218 Zoh. szerzej F. Hartwich, Nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcéw, Warszawa 2004, s. 1; W.
Dbatowski, J. Przeworski, Ustawy o prawie miedzynarodowem i migdzydzielnicowem z dodaniem materiatow
sejmowych, orzecznictwa sqdowego i traktatow miedzynarodowych o obrocie prawnym, wreszcie przepisow
prawa i procesu karnego, Warszawa 1928, s. 43. Podkreslono, ze interesy gospodarcze panstwa ulegly
ostabieniu w wyniku dziatania zasady wzajemnos$ci obowiazujacej przede wszystkim w stosunkach
handlowych.

219 Tak tez Uchwata SN z 20.11.2015 r., 11l CZP 80/15, OSNC 2016, nr 12, poz. 141; E. Zglejc, Pytania i
odpowiedzi prawne, Pal. 1995, nr 1-2, s. 131-132; M. Zloto-Malolepszy, Procesy nabywania nieruchomosci
przez cudzoziemcOw, Zesz. Nauk. Wyz. Szk. Humanitas 2013, z. 2, s. 279;
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nabywajacych nieruchomos$ci warunki niemozliwe do spehlnienia, doprowadzajac do
posredniej odmowy wydania zezwolenia na nabycie nieruchomos$ci w pasie granicznym.
Istota zezwolenia na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemcoéw cechowata si¢
tym, ze do czasu jednoznacznie wyrazonej odmowy Rady Ministrow na przeniesienia
prawa wlasno$ci nieruchomosci, postanowienia umowy zawartej z cudzoziemcem wigzaty
strony??’. Powyzsza ustawa bardzo surowo traktowata dzialania in fraudem legis jako
czynno$ci prawne niewazne z mocy prawa??l, Chronigc swoje interesy pafistwo operowato
narzedziami MoOcno ingerujgcym w obrot nieruchomosciami®??. Jednakze daleko posunieta
aktywnos$¢ ustawodawcy byla niezbedna, bowiem lepsza sytuacja ekonomiczna krajow
osciennych spowodowata, ze pojawilo si¢ realne zagrozenie intensywnego wykupywania
nieruchomosci przez cudzoziemcow. W konsekwencji mogto to doprowadzi¢ do ubozenia
obywateli nowopowstalego panstwa. W gldwnej mierze wzgledy bezpieczenstwa panstwa
uzasadnialy wprowadzenie ograniczen w obrocie nieruchomo$ciami z udzialem
cudzoziemcoéw, zwlaszcza w stosunku do nieruchomos$ci potozonych w  strefach
nadgranicznych. Ponadto spoteczny odbiér nieruchomosci, jako najwyzszego dobra w
potaczeniu z rosnagcym nacjonalizmem sprawily, ze ustawodawca w przyjetym prawie
odzwierciedlal nastroje spoteczne. Sama kontrola obrotu nieruchomo$ciami za pomoca
zezwolenia na nabycie byta adekwatnym $rodkiem ochrony intereséw Skarbu Panstwa.
Przeprowadzona dotychczas analiza instytucji zezwolenia na nabycie nieruchomosci przez
cudzoziemcoéw potwierdza tezg, iz czynniki polityczne w najwigkszym stopniu

warunkowaty ograniczenia w obrocie nieruchomos$ciami.

2.2.4. Prawo wykupu
Prawo wykupu w okresie dwudziestolecia migdzywojennego wyrdznialo si¢ na tle
instytucji wywlaszczenia, poniewaz bylo instytucjg elastyczniejsza od wywlaszczenia,

albowiem dla swojej skuteczno$ci nie wymagato istnienia przestanki uzytecznoS$ci

220 1. Babinski, Prawo cudzoziemcdw w Polsce (Teksty z Komentarzem), Warszawa 1925, s. 271.

221 Orzeczenie SN z 24.02.1936 r., C.111. 1648/35, OSN 1936, nr 12, poz. 461; orzeczenie SN z 7.03.1938 r.,
II C 2350/37, OSN 1938, nr 12, poz. 5; Dzialanie in fraudem legis (w celu obejscia ustawy) judykatura
rozumiata migdzy innymi jako powiernicze nabycie nieruchomosci przez obywatela polskiego z mysla o
czerpaniu korzys$ci i dochodéw przez cudzoziemca.

222 7oh. Z. Cybichowski, Prawo miedzynarodowe publiczne i prywatne, Warszawa 1928, s. 141 i n.
Cudzoziemcem w rozumieniu ustawy byl kazdy, kto nie posiadat obywatelstwa polskiego. Niezwykle
dyskusyjng kwestia byla mozliwo$¢ arbitralnej oceny odpowiednich wiladz co do decydujacego
obywatelstwa, w razie posiadania kilku obywatelstwa obcych. Miato to fundamentalne znaczenie dla catosci
obrotu nieruchomos$ciami, gdyz przepisy mogly traktowa¢ obywateli niektorych panstw lepiej z racji
podpisanych uméw regulujacych zasady nabywania nieruchomosci w oparciu o zasad¢ wzajemnosci.
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publicznej lub wyzszej uzyteczno$ci jako warunku uzasadniajacego wywlaszczenie w
konkretnym przypadku??. W przypadku prawa wykupu nie istniat obowiazek wskazania
celu na jaki nastepuje nabycie danej nieruchomosci, co byto instytucja atrakcyjniejsza od
wywlaszczenia. W dwudziestoleciu migdzywojennym prawo wykupu byto uregulowane w
uw.rr.1920 i bylo traktowane jako odplatny sposob nabycia prawa wilasnosci
nieruchomosci, przy czym podstawa wykonania tego prawa byl przepis ustawy??*.

Decyzja 0 przymusowym wykupie powodowata wejscie Skarbu Panstwa w
stosunek zobowigzaniowy jako rownouprawniony podmiot i jednoczesnie zobowigzany do
dziatania wedlug zasad uczciwosci 1 zaufania w obrocie w taki sposob, by nie wyrzadzi¢
stronie przeciwnej zadnej szkody i straty?®>. Oznaczalo to, ze Skarb Panstwa nie mogl
naduzywaé¢ swojej dominujacej pozycji w obrocie prawnym poprzez wyzyskiwanie
wlascicieli nieruchomosci podlegajacych obowigzkowemu wykupowi przez panstwo.
Przymusowy charakter wykupu, okreslony w przepisach u.w.r.r.1920, byt wyjatkiem od
glownej zasady niepozbywania wtasciciela prawa wlasnosci wbrew jego woli i nie mogto
by¢ stosowane rozszerzajaco niz wynikato to z literalnego brzmienia przepisow?%°.
Skutkiem tego byto uznanie, iz w razie watpliwosci co do przedmiotu wykupu, instytucja
ta nie mogta byc¢ stosowana. Powyzsze rozwigzanie zapobiegato nadmiernej ochronie
interesow Skarbu Panstwa. Nalezy wskaza¢, ze wskazana instytucja dopuszczata z
wyjatkami przewidzianymi w ustawie przymusowy wykup nieruchomos$ci na wniosek
wlasciciela nieruchomos$ci podlegajacej obowigzkowemu wykupowi, co wymagalo
odpowiedniej zgody organdéw panstwowych??’,

Mankamentem ustawowego prawa wykupu byta mozliwos¢ arbitralnego ustalenia
przez odpowiednie organy nieruchomos$ci kwalifikujacych si¢ do wykupu, co bylo
nastepstwem uzycia przez ustawodawce niedookre$lonych poje¢??. Chodzi tu zwlaszcza o

wlasciwe zrozumienie ujetych w u.w.r.r.1920 poje¢: majatkow ziemskich, nieprawidtowo

gospodarowanych z uszczerbkiem dla produkcji krajowej czy majatkow nabytych w czasie

22 M Zimmermann, Wywlaszczenie...op.cit., s. 268-269.

224 1bidem.

225 Orzeczenie SN z 1.02.1934 r., 111 C 94/33, OSN 1934, nr 7, poz. 49.

226 Orzeczenie SN z 6.06.1922 1., R 313/22, LEX nr 1631590.

227 Zob. szerzej o samej procedurze wykupu na wniosek wiasciciela T. Lebinski, Ustawa o wykonywaniu
reformy rolnej. Komentarz i orzecznictwo z ustawodawstwem dodatkowym, Poznan 1937, s. 39 i n oraz
orzeczenie SN z 11.03.1931 r., Il Rw 2093/30, LEX nr 1669946. Cechg charakterystyczng wydawanej w
tym trybie zgody na wykup byla obligatoryjnos¢ zajgcia stanowiska przez organ wiadzy publicznej, w
przeciwnym razie jego milczenie traktowano jako brak sprzeciwu.

228 Wydaje sie, ze z punktu widzenia bezpieczefistwa obrotu nieruchomo$ciami, arbitralnoéé w kwalifikacji
nieruchomosci podlegajacych przymusowemu wykupowi byta zbyt daleko idaca ingerencja panstwa w prawo
wlasnosci.
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wojny z lichwy. Bylo to przedmiotem orzeczen sadowych powstalych na tle wyktadni
obowiazujacych przepisow??°. Kolejnym mankamentem tej instytucji byla mozliwo$¢
wykorzystywania przez panstwo wladczego charakteru poprzez ustawowe okreslenie ceny
wykupu?®, Stanowilo to nadmierne zabezpieczenie intereséw Skarbu Pafistwa, bowiem
nierzadko cena wykupu byla zanizana wzgledem warto$ci rynkowej danej nieruchomosci.
W konsekwencji zasada zaufania obywateli do panstwa ulegata ostabieniu.

Reasumujgc, funkcjonowanie instytucji ustawowego prawa wykupu w
dwudziestoleciu migdzywojennym bylo niezbedne, bowiem umozliwialo wykonanie
reformy rolnej, zmierzajacej do zwigkszenia liczby gospodarstw rolnych w Kraju.
Ustawowe prawo wykupu umozliwialo sprawniejsze 1 szybsze wykupywanie
nieruchomos$ci niezb¢dnych do realizacji celu u.w.r.r.1920, co bylo mozliwe dzieki
pozbawieniu prawa wlasnosci bez koniecznosci realizacji celu publicznego. Prawo wykupu
okreslone w u.w.r.r.1920 wprowadzato warunki wykonania tej instytucji, co zapobiegato
naduzywaniu tej instytucji, a tym samym instytucja wykupu nie zabezpieczata interesow
Skarbu Panstwa w nadmierny sposob. Jedynym mechanizmem wplywajagcym negatywnie
na oceng tej instytucji jest wspomniana wyzej mozliwos¢ jednostronnego ustalenia przez
panstwo ceny wykupu. Warto podkresli¢, ze instytucja ustawowego prawa wykupu
stanowila instytucj¢ 0 charakterze ekonomicznym, umozliwiajagca nabycie wiasnos$ci
nieruchomosci. Stanowito t0 wyjatek, gdyz w tym okresie interesy panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami byly zabezpieczone w gléwnej mierze przez instytucje zezwolenia na

nabycie nieruchomosci.

2.2.5. Ustawowe prawo pierwokupu
Prawo pierwokupu w okresie dwudziestolecia migdzywojennego byto instytucjg
prawng uregulowang w przepisach art. 345-351 k.z.?3L, Celem wprowadzenia tej instytucji

do polskiego porzadku prawnego bylo ograniczenie kupujacego w dalszym zbywaniu

225 Zob. np. Wyrok SN z 8.07.1922 r., Ag 13/22, LEX nr 1631846. Utrwalono poglad, iz przestanka
nieprawidlowej gospodarki stanowi udowodniong okoliczno$¢ wplywu na krajowa produkcje, mimo iz
obiektywnie mozna stwierdzi¢ uszczerbek jedynie dla indywidualnej produkcji. Ponadto organ orzekt o
przymusowym wykupie catosci ziem, mimo iz stwierdzona (btednie) nieprawidtowos¢ gospodarki dotyczyta
tylko czgsci gruntdw. Stanowi to dowod na to, ze brak przejrzystosci przepisoOw prawnych sprawia, ze
pojawia si¢ pole do naduzy¢ W interpretacji tresci przepisow.

230 W pierwszej ustawie o wykonaniu reformy rolnej z 1920 roku cena wykupu stanowita tylko potowe
warto$ci rynkowej co bez watpienia wzmacniato interesy Skarbu Panstwa, ale z drugiej strony ostabiato to
zaufanie obywateli do panstwa; Nie brakowato gtoséw opowiadajacych si¢ za przymusowym wykupem bez
odszkodowania Zob. tez. Wyjasnienia do ustawy o wykonaniu reformy rolnej, Warszawa 1925, s. 4.

231 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1933 r — Kodeks zobowigzan (Dz.U.
1933 Nr 82, poz. 598).
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rzeczy?*?. Mozliwo$¢ nabycia nieruchomosci przez panstwo w wyniku ustawowego prawa
pierwokupu, dawata panstwu uprzywilejowang pozycje w obrocie poszczegdlnymi
rodzajami nieruchomos$ci. W ustawach szczeg6élnych nie uregulowano zasad wykonania
przystugujacego Skarbowi Panstwa prawa pierwokupu, w zwigzku z tym stosowano reguty
okreslone w przepisach k.z.2*3. Uchybieniem legislacyjnym byt brak sankcji niewaznosci

za dokonanie czynno$ci wbrew przepisom poszczegdlnych ustaw?

, co burzylo
wypracowany system ochrony interesow Skarbu Panstwa, bazujacy dotychczas na
wystepowaniu generalnej sankcji niewaznosci umoéw zawartych bez wymaganych
zezwolen lub wbrew przepisom ustawy. Brak sankcji niewazno$ci w przypadku
ustawowego prawa pierwokupu byt mechanizmem znaczaco ostabiajacym ochrong
interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami. Nastgpstwem zawarcia
bezwarunkowej umowy sprzedazy z pomini¢ciem zawiadomienia Skarbu Panstwa byta
jedynie sankcja odszkodowawcza?®. Oswiadczenie o wykonaniu prawa pierwokupu przez
Skarb Panstwa odnosit ten skutek, ze wstgpowat on w pozycje prawng nabywcy, bez
zadnych zmian zwigzanych ze Swiadczeniami na przyktad ceny oraz innych postanowien
umownych?3, W konsekwencji panstwo nie mogto korygowa¢ ceny, po ktdrej nastepuje
nabycie wlasnosci nieruchomosci w wyniku wykonania ustawowego prawa pierwokupu.
W efekcie interesy Skarbu Panstwa nie byty chronione w nalezyty sposob, poniewaz cena
nieruchomos$ci mogla by¢ sztucznie zawyzona, by uniemozliwi¢ skorzystanie przez
panstwo ze swoich ustawowych uprawnien. Ustawowe prawo pierwokupu nieruchomosci
w okresie dwudziestolecia miedzywojennego nie byto instytucja szeroko stosowang, co
wynikato ze stosowania przez panstwo innych narzedzi ochrony wiasnych interesow
poprzez wprowadzenie ograniczen w wykonywaniu uprawnien wiascicielskich wzgledem
poszczeg6lnych rodzajow nieruchomosci. Ponadto ustawowe prawo pierwokupu bylo w

tym okresie niestosowang instytucjg W sposob powszechny, z uwagi na to, iz organ

232 3, Gorecki, Prawo pierwokupu w czasie obowigzywania kodeksu zobowigzan, RAIP 2000, rok 1, s. 9.
Podkres$lono, iz bezwzgledny zakaz zbywania bylby zbyt wielkim obcigzeniem, za§ samo ograniczenie
zbywania bylo uzasadnione szeroko pojetym interesem Skarbu Panstwa.

233 ], Korzonek, 1. Rosenbliith, Kodeks zobowigzan. Komentarz, Krakdw 1936, s. 898.

234 Zob. art. 20 Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 06 marca 1928 r. o opiece nad zabytkami
(Dz.U. 1928 Nr 29, poz. 265); Art. 95 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 pazdziernika
1934 r. o konwersji i uporzadkowaniu dtugdéw rolniczych (t.j. Dz.U. 1936 Nr 5, poz. 59); Art. 22 ustawy z
dnia 10 marca 1934 r. o ochronie przyrody (Dz.U. 1934 Nr 31, poz. 274).

235 ], Korzonek, I. Rosenbliith, Kodeks...op.cit., s. 887.

236 H, Fisch, L. Lewandowski, M. Superson, Kodeks zobowigzan. Tekst z komentarzem i z przepisami
wprowadzajgcymi, £.6dz 1934, s. 129; R. Longchamps de Berier, Zobowigzania, Poznan 1948, s. 482.
Uprawniony z prawa pierwokupu musial zatem uisci¢ pelng ceng sprzedazy i spelni¢ inne $wiadczenia
dodatkowe, jesli byloby to niemozliwe to uprawniony musiat uisci¢ ich warto$¢. Z tego powodu ustawowe
prawo pierwokupu byto nieatrakcyjna instytucja z punktu widzenia ochrony intereséw Skarbu Panstwa.
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panstwowy nie mial mozliwo$ci korygowania ceny, gdy uznal, iz odbiega ona od cen
rynkowych lub przekraczata mozliwosci finansowe panstwa, co w sytuacji braku
mozliwosci finansowych panstwa bylo istotnym czynnikiem wplywajacym na nie
stosowanie niniejszej instytucji. W efekcie funkcja prawa pierwokupu jakim byta
pierwotnie mozliwo$¢ nabycia nieruchomosci ulegta zmianie i przybrata posta¢ funkcji

kontrolnej obrotu nieruchomos$ciami.

3. Okres 1944-1989

3.1. Zagadnienia wstepne

Zakonczenie dziatan wojennych w 1945 roku zmienito diametralnie system
gospodarczy, spoteczny 1 polityczny w Polsce. Odtad zdecydowano si¢ na odejscie od
ugruntowanego tadu prawnego przed wybuchem Il wojny §wiatowej. Urzeczywistnienie
zasad socjalistycznej gospodarki rozpoczeto od reformy rolnej?¥’, uporzadkowania stanu
prawnego nieruchomo$ci na ziemiach odzyskanych?®, odbudowy stolicy?®® czy tez
powszechnej nacjonalizacji majatkow prywatnych?¥. Przyjeto zasade, zgodnie z ktorg
panstwo jest jedynym wilascicielem nieruchomosci, a wszelkie odstgpstwa nalezalo

traktowa¢ jako sytuacje wyjatkowe?!. Z tego powodu niemozliwe bylo nabycie

%7 Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 06 wrzeénia 1944 r. o przeprowadzeniu
reformy rolnej (tj. Dz.U. 1945 Nr 3, poz. 13); Reforme rolng po II wojnie $wiatowej traktowano jako
konieczno$¢ gospodarcza, spoteczng i polityczng. Tak tez Instrukcja w sprawie przeprowadzenia Reformy
Rolnej na terenach wyzwolonych, Krakéw 1945. Dalej w instrukcjach uwydatniono motywy i cele
przeprowadzonej reformy rolnej. Ustrdj rolny oparto na wlasnosci prywatnej poprzez stworzenie
samodzielnych gospodarstw rolnych. Po stronie celow ujeto powigkszenie mniejszych gospodarstw i
doprowadzenie mniejszych gospodarstw do samodzielno$ci ekonomicznej oraz tworzenie nowych
gospodarstw rolnych; Zob. R. Jastrzegbowski, Reforma rolna po drugiej wojnie swiatowej. Ustawodawstwo
panstwa polskiego, CPH 2018, Tom LXX, z. 1, s. 120-121. Zaktadana reforma rolna stuzyta likwidacji
duzych gospodarstw rolnych i przekazaniu nieruchomosci rolnych na wtasno§¢ matym posiadaczom, Dodac
warto, ze przeprowadzana reforma rolna, uzyskata spoteczng legitymacje, zwlaszcza niskich warstw
Spotecznych, co przejawiato si¢ w tym, ze doktryna socjalizmu byta atrakcyjna dla niezamoznego
spoteczenstwa, do§wiadczonego przez brutalno$¢ wielkiej wojny; Tak tez R. Zambrowski, Reforma rolna,
Warszawa 1945, s. 5.

238 Dekret z dnia 08 marca 1946 r. o majatkach opuszczonych i poniemieckich (Dz.U. 1946 Nr 13, poz. 87).
239 Dekret z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy
(Dz.U. 1945 Nr 50, poz. 279). Zatozeniem dekretu byta komunalizacja wszystkich gruntow w granicach m.st.
Warszawy, zmierzajacej do odbudowy stolicy i jej rozbudowy przy uniknigciu probleméw natury prawnej w
postaci uregulowania stanu ksiag wieczystych, nieoznaczenie granic dziatek czy konieczno$ci dtugotrwatego
procesu wywlaszczenia. Tak tez M. Gdesz, Rewindykacja gruntdw warszawskich. Zagadnienia
administracyjnoprawne, Warszawa 2012, s. 13.

240 Ustawa z dnia 03 stycznia 1946 r. o przejeciu na wiasnos$¢ Panstwa podstawowych gatezi gospodarki
narodowej (Dz.U. 1946 Nr 3, poz. 17).

241 Tak tez. A. Machnikowska, Nowe prawo wlasnosci — przeksztatcenia w stosunkach wlasnosciowych w
Polsce w latach 1944-1950, Zesz. Praw. 2011, Tom 11, nr 2, s. 259.

Nowe prawo...op.cit., s. 259.; J. Majorowicz [w:] Kodeks cywilny. Komentarz tom 1, F. Btachuta, W. Bryl,
S. Buczkowski i in., Warszawa 1972, s. 334; J. Winiarz, Wlasnos¢ i inne prawa rzeczowe [w:] Kodeks cywilny
z komentarzem, red. J. Winiarz, Warszawa 1980, s. 127. Zasada jednosci mienia panstwowego stanowila

85



nieruchomosci panstwowych w drodze zasiedzenia®*?. Ponadto w tym okresie szczegdlng
ochrong objeto wlasnoéé panstwowa wzgledem wlasno$ci prywatnej?*3.

Narzgdzia ochrony interesoéw Skarbu Panstwa ulegly znacznemu poszerzeniu w
porownaniu do okresu dwudziestolecia miedzywojennego. W omawianym okresie
regulacje chronigce interesy Skarbu Panstwa i jednoczes$nie ograniczajace obrot
nieruchomos$ciami byly stosowane w celu wprowadzenia mozliwo$ci pozbawienia prawa
wlasnosci, a nie kontroli obrotu pod wzgledem podmiotowym 1 przedmiotowym.
Wprowadzone ograniczenia prawa wlasnosci uzasadniano zabezpieczeniem dostaw
zywnosci, zagwarantowaniem lokali dla osob pozbawionych miejsca zamieszkania w
wyniku dziatan wojennych, potrzeba ograniczenia dziatan spekulacyjnych na rynku
nieruchomosci czy niedobory na rynku okreslonych dobr?4. Dazenie do uspotecznienia
gospodarki bylo uzasadnieniem wszelkiego rodzaju ingerencji panstwa w kazdy rodzaj
stosunku witasno$ciowego, migdzy innymi poprzez szereg obowigzkdéw, sprowadzajac w
ten sposob do dominacji obowigzkéw nad uprawnieniami wynikajacymi z prawa
wlasnosci?®.

W omawianym okresie stracita na znaczeniu instytucja zezwolenia na nabycie
nieruchomosci ze wzgledu na funkcjonowania gospodarki socjalistycznej, opartej na
wlasnosci panstwowej. W latach 1944-1990 z przyczyn politycznych zmarginalizowano
znaczenie u.n.n.c., bowiem do 1989 roku nie znowelizowano jej ani razu?*6. Z tego powodu
system ochrony interesow Skarbu Panstwa w okresie od 1944 roku do 1989 roku byt
odmienny od rozwigzan przyjetych w okresie miedzywojennym.

W tym okresie interes Skarbu Panstwa opieral si¢ na jego ekonomicznym
znaczeniu, co wplywato na rozbieznos¢ funkcji poszczegdlnych instytucji prawnych.
Wynikalo to przede wszystkim z przyczyn ideologicznych stojacych u podstaw

funkcjonowania panstwa 1 w zwigzku z tym deprecjonowania wlasnosci prywatnej. Dzigki

decydujacej przewadze ustroju socjalistycznego panstwo postugujac sie $rodkami

odzwierciedlenie centralizmu w dziedzinie zarzadzania mieniem oraz jednosci wladzy politycznej panstwa
socjalistycznego. Zgodnie z ta zasada wlasno$¢ ogolnonarodowa jest jedna i przyshuguje niepodzielnie
panstwu.

242 70b. B. Walaszek, O niektérych problemach prawnych na tle ustawy z dnia 14 VII 1961 r. o gospodarce
terenami w miastach i osiedlach, RPEiS 1963, z. 3, s. 1. Wyrazony w art. 7 tejze ustawy zakaz zasiedzenia
nieruchomosci podtrzymano po wejsciu w zycie kodeksu cywilnego, ktory rozciggat powyzszy zakaz na
wszystkie nieruchomosci panstwowe.

283 M. Habdas, Publiczna wiasnosé nieruchomosci, Warszawa 2012, s. 69.

244 A, Machnikowska, Nowe prawo...op.cit., s. 259.

25 A Machnikowska, Prawo wiasnosci w Polsce w latach 1944-1981. Studium historycznoprawe, Gdansk
2010, s. 43.

246 F, Hartwich, Nabywanie nieruchomosci...op.cit., s. 1
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ekonomicznymi, administracyjnymi i prawnymi, moglo podporzadkowac¢ cala gospodarke
kraju wplywowi Skarbu Panstwa?*’. Ze swoich uprawnief, w ramach przyjetych rozwigzan
prawnych, panstwo korzystalo zastrzegajac przede wszystkim na swoja rzecz prawo
pierwokupu oraz prawo wykupu. Pozostale instytucje prawne takie jak zezwolenie na
nabycie nieruchomosci (w tym przez cudzoziemcoéw) i wywlaszczenie nieruchomosci byty

stosowane jako ostatecznosc.

3.2. Instytucje sluzace ochronie interesow Skarbu Panstwa w obrocie

nieruchomosciami

3.2.1. Wywlaszczenie nieruchomosci

W okresie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej utrzymano instytucj¢ wywlaszczenia
nieruchomosci jako jedno z narzedzi stluzacych ochronie interesow Skarbu Panstwa.
Wywlaszczenie nieruchomos$ci w Polsce uregulowane bylo w u.z.t.w.n.?*8, Objecie jednym
aktem ustawodawczym tak szerokiej problematyki bylo uzasadnione z punktu widzenia
techniki legislacyjnej poprzez zmniejszenie liczby obowigzujacych aktow prawnych?#°,
Instytucja wywtlaszczenia w swoich zamierzeniach miata na celu uporzadkowanie zasad
wywlaszczenia, w tym stworzenia ram prawnych do ograniczenia iloSciowych aktow

wywlaszczeniowych?*,

Wywtlaszczenie nieruchomosci bylo wywazeniem interesu
prywatnego 1 publicznego, poniewaz wywlaszczony wlasciciel otrzymywat
identyczng wysoko$¢ odszkodowana jak przy pierwokupie, ale takze mial szans¢ na zwrot
nieruchomosci w wypadku, gdyby okazata si¢ ona niepotrzebna na cele okreslone w

wywlaszczeniu??,

W tym czasie wywlaszczenie nieruchomos$ci nie bylo glownym
narzgdziem ochrony intereséw Skarbu Panstwa i traktowano je jako ostatecznosc.
Wynikato to przede wszystkim z konieczno$ci okreslenia celu wywlaszczenia, co nie byto

wymogiem przy ustawowym prawie pierwokupu oraz wykupu??, Zatem instytucja

247, Wasilkowski, Prawo rzeczowe w zarysie, Warszawa 1957, s. 41.

248 Ustawa z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci (t.j. Dz.U. 1974 Nr 10,
poz. 64).

249 W. Ramus, Nowa regulacja prawna wywtaszczenia nieruchomosci, Pal. 1985, nr 12, s. 56.

20 K, Sohczak, Nowe prawo wywlaszczeniowe, PiP 1958, nr 8-9, s. 292-293. Zamystem ustawodawcy byto
rozumienie tej instytucji jako ostateczno$ci w stosunku do realizacji okre§lonych rzeczowych zadan panstwa.
51, Myczkowski, Prawo pierwokupu a ochrona obywateli: (artykut dyskusyjny), Pal. 1965, nr 7-8, s. 64.
Ponadto zwrocono uwagg na sytuacje prawng podmiotu zobowigzanego z ustawowego prawa pierwokupu,
ktora byla czgsto gorsza od sytuacji wywlaszczonego, poniewaz szerszy zakres Srodkow prawnych ochrony
przystugiwat w toku postepowania wywlaszczeniowego.

22 Na podstawie art. 34 ustawy o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomos$ci naczelnik powiatu ustalat,
ze nieruchomos¢ nie zostata uzyta na cel wskazany w decyzji wywlaszczeniowej i tym samym stata si¢
zbedna. W takiej sytuacji za zgoda wywlaszczonego wlasciciela naczelnik powiatu orzekat o zwrocie
nieruchomosci.
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wywlaszczenia nie byta atrakcyjng instytucja z punktu widzenia ochrony intereséw Skarbu
Panstwa, bowiem naturg tej instytucji jest konieczno$¢ wykorzystania nabytej
nieruchomosci na okreslony cel publiczny. Instytucja wywtlaszczenia nie byta atrakcyjna
rowniez dla wilascicieli nieruchomosci, poniewaz zasady odszkodowan byty dla nich mniej
korzystne niz przy prawie pierwokupu lub wykupu?>?. W tym okresie wywlaszczenie
nieruchomos$ci stracito praktyczne znaczenie, poniewaz w wyniku powszechnej
nacjonalizacji panstwo skupialo w swoich rekach tereny, ktore moglo wykorzysta¢ na

dowolne cele.

3.2.2. Prawo wykupu

Kolejng instytucja stuzaca ochronie interesow Skarbu Panstwa byla instytucja
ustawowego prawa wykupu. Nalezy wskaza¢, ze w polskim systemie prawnym nie
wystepowata definicja legalna prawa wykupu. W doktrynie podjeto proby zdefiniowania
pojecia prawa wykupu, okreslajac ja jako instytucje o charakterze 1 celu
wywlaszczeniowym, ktorego wykonanie zmierza do pozbawienia prawa wlasnosci, czgsto
wbrew woli wlasciciela nieruchomo$ci®*.

Z uwagi na to, iz ustawowe prawo pierwokupu uaktywniato si¢ tylko w przypadku
sprzedazy nieruchomosci, zachodzita potrzeba szerszego zabezpieczenia intereséw Skarbu
Panstwa, obejmujaca rowniez mozliwos¢ nabycia prawa wlasnos$ci nieruchomosci w
drodze darowizny lub zamiany. Ustawowe prawo wykupu co do zasady uzupelniato
instytucje prawa pierwokupu, ktore ze swojej natury dochodzito do skutku wylacznie w
przypadku zawarcia warunkowej umowy sprzedazy?%®. Uzupelniajaca funkcja ustawowego
prawa wykupu wzgledem ustawowego prawa pierwokupu polegata na uniemozliwieniu
omijania ustawowego prawa pierwokupu przez przejscie prawa wiasnosci nieruchomosci
na podstawie innej czynno$ci prawnej niz umowa sprzedazy. Bylo to zbiezne z dgzeniem
ustawodawcy do poszerzania wlasnosci panstwowej. Ustawodawca dazac do pelnej
ochrony panstwa w obrocie nieruchomosciami wprowadzit prawo wykupu przy nabyciu w

6

drodze innych czynno$ci prawnych niz sprzedaz?®. Prawo wykupu czesto bylo

23 Zob. S. Mizera, Nowelizacja prawa wywtaszczeniowego, Pal. 1974, nr 2,s. 67 i n.

%4 Zob. szerzej G. Bieniek, Prawo pierwokupu, odkupu, wykupu i pierwszenstwa nabycia [W:]
Nieruchomosci. Problematyka prawna, G. Bieniek, S. Rudnicki, Warszawa 2004, s. 391.

25 Tak tez L. Myczkowski, O wykupie nieruchomosci miejskich przez Paristwo: na marginesie polemiki, Pal.
1971, nr 2, s. 34.

2% Tak tez art. 35 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. 0 gospodarce terenami w miastach i osiedlach; art. 2 i n.
ustawy z dnia 24 stycznia 1968 r. o przymusowym wykupie nieruchomosci wchodzacych w sktad
gospodarstw rolnych (Dz.U. 1968 Nr 3, poz. 14); art. 11 ust. 3 i 4 ustawy z dnia 29 maja 1974 r. o
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utozsamiane z ustawowym prawem pierwokupu, poniewaz stosowano do niego
odpowiednio przepisy dotyczace prawa pierwokupu, w szczegOlno$ci terminu na
wykonanie uprawnienia, ceny wykupu i procedury wykonania przystugujacego prawa
Skarbowi Panstwa.

Ustawowe prawo wykupu moglo zosta¢ wykonane réwniez przymusowo wzgledem
nieruchomosci na podstawie art. 1 u.p.w.n.g.r., gdy zostanie spelniony warunek niskiego
poziomu produkcji rolnej wskutek zaniedbania wtasciciela nieruchomosci. Poprzez
instytucje przymusowego wykupu nieruchomosci rolnych panstwo dazyto do wzrostu
produkcji rolnej, przy jednoczesnym ksztaltowaniu przestanek do stopniowego
przeobrazenia rolnictwa w kierunku jego socjalistycznej przebudowy?®’. Celem
przymusowego wykupu w rozumieniu u.p.w.n.g.r. byto stosowanie nacisku przez panstwo
na wiascicieli nieruchomosci rolnych, by produktywnie prowadzi¢ gospodarstwo rolne?,
W okresleniu nieefektywnos$ci gospodarstw rolnych, zostal posrednio ustalony obowigzek
rolniczego  wykorzystywania  gruntéw??®.  Zakwalifikowanie gospodarstwa do
przymusowego wykupu nastepowalo na skutek decyzji administracyjnej?®. Instytucja
przymusowego wykupu polegala na licytowaniu nieruchomos$ci, na podstawie ktorej
nieruchomos$¢ mogt naby¢ wylgcznie rolnik, ktdry zapewnia racjonalne zagospodarowanie
tych gruntow. W efekcie instytucja wykupu nie polegata wylacznie na nabywaniu
nieruchomosci przez Skarb Panstwa. W tym przypadku interesy Skarbu Panstwa byly
zabezpieczone posrednio poprzez umozliwienie nabycia nieruchomosci przez rolnikow, co
w rezultacie przyczyniato si¢ do poprawy bezpieczenstwa zywnosciowego.

Ustawowe prawo wykupu dawato panstwu pelne zabezpieczenie jego interesow

oraz uzupetniato ustawowe prawo pierwokupu, poniewaz w é6wczesnym stanie prawnym

przekazywaniu gospodarstw rolnych na wlasno$¢ panstwa za rente i sptaty pieni¢zne (Dz.U. 1974 Nr 21, poz.
118); art. 51 ust. 4 ustawy z dnia 27 pazdziernika 1977 r. o zaopatrzeniu emerytalnym oraz innych
$wiadczeniach dla rolnikow i ich rodzin (Dz.U. 1977 Nr 32, poz. 140).

257 Zob. szerzej J. Paliwoda, Uwagi o dwdch nowych ustawach rolnych z dnia 24 stycznia 1968, PiP 1968, nr
4-5, s. 644. Przymusowy wykup byl styczny z polityka panstwa i jego dazeniem do najefektywniejszego
wykorzystania zasobow nieruchomosci rolnych.

28 S, Breyer, Wykup nieruchomosci rolnych w ujeciu cywilistycznym, PiP 1968, nr 7-8, s. 332. Cele ustawy
mozna podzieli¢ na przedmiotowe zmierzajace do uksztaltowania struktury wlasno$ci umozliwiajacej
prowadzenie nowoczesnej gospodarki rolnej i podmiotowe okreslajace konieczno$¢ przyznania ziemi
osobom majgcym mozliwosci oraz kwalifikacje do prawidlowego gospodarowania.

29 Zob. W. Pawlak, Obowigzek rolniczego wykorzystywania okreslonych gruntéw rolnych w PRL, RPEIS
1983, nr 2, s. 22. Wprowadzenie sankcji prawnych wobec wlascicieli nieruchomosci rolnych sugerowato
przyjecie zasady, ze prawo wlasnosci nieruchomo$ci rolnych obcigzone zostato przez obowigzkiem
wykonywania go w sposob zgodny ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem.

260 7ob. szerzej J. Szachulowicz, Z problematyki utraty prawa wlasnosci indywidualnych gospodarstw
rolnych, Pal. 1977, nr 3-4, s. 8. Wykup nastgpowat w drodze wydania decyzji przez naczelnika gminy (miasta
i gminy), za$ cen¢ wywolawcza ustalano wedtug cen okreslonych w przepisach o sprzedazy panstwowych
nieruchomosci rolnych.

89



niemozliwe bylo omijanie przepisow o ustawowym prawie pierwokupu, przez zbywanie
nieruchomosci w drodze innego tytulu prawnego niz umowa sprzedazy. Zaletg instytucji
prawa wykupu byl brak obowigzku wykorzystania nieruchomosci na okreslony cel
publiczny, na ktory dana nieruchomos$¢ byla nabywana. W zwigzku z powyzszym
ekonomiczny charakter interesu Skarbu Panstwa byl w wyczerpujacy sposob

zabezpieczony przez instytucje ustawowego prawa wykupu.

3.2.3. Ustawowe prawo pierwokupu

Wprowadzenie instytucji prawa pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa
argumentowano wzrostem znaczenia panstwa w obrocie gospodarczym, co stalo si¢
jednym z narzedzi polityki gospodarczej, zwlaszcza w dziedzinie obrotu
nieruchomos$ciami®®!. Prawo pierwokupu oprécz prawa wykupu bylo narzedziem
umozliwiajagcym panstwu regulacje stosunkow wiasnosciowych poprzez odptatne
likwidowanie niepozadanych stanéw prawnych i faktycznych?62, Podstawowa funkcja
instytucji ustawowego prawa pierwokupu byla funkcja ekonomiczna, umozliwiajaca
nabycie prawa wilasno$ci nieruchomos$ci przez Skarb Panstwa. Ustawowe prawo
pierwokupu przed 1989 rokiem pehilo rowniez funkcj¢ kontrolng, poniewaz stuzylo
zabezpieczeniu nabycia prawa wiasnosci przed innymi osobami?®. Silniejsza pozycja
Skarbu Panstwa przy ustawowym prawie pierwokupu przejawiata si¢ takze w
uprzywilejowaniu panstwa przy wykonywaniu tego prawa, gdyz mogto by¢ ono wykonane

niezaleznie od tego czy zawarto bezwarunkowg umowe sprzedazy?®*

. W zwigzku z
powyzszym, instytucja ustawowego prawa pierwokupu w okresie Polskiej Rzeczpospolitej
Ludowej miata na celu dgzenie do wyeliminowania wlasnosci prywatnej.

Problemy zwigzane z funkcjonowaniem instytucji ustawowego prawa pierwokupu

wystepowaly na tle u.g.t.m.0.2%. Dotyczylo to w glownej mierze kwestii wytycznych

%1 Zob. szerzej o motywach wprowadzenia ustawowego prawa pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa E.
Radomska, Ustawowe prawo pierwokupu nieruchomosci, Torun 1979, s. 10-11. Celem ustawowego prawa
pierwokupu bylo umozliwienie nabycia oznaczonej nieruchomosci przed podmioty, ktére sa najbardziej do
tego predystynowane; Zob. tez S. Mizera, Prawo pierwokupu na rzecz parnistwa, PiP 1966, nr 7-8, s. 84. Nie
brakowato glosow opowiadajacych si¢ za konieczno$cig wprowadzenia tej instytucji w naszych warunkach
ustrojowych, przede wszystkim dlatego, ze nie przeprowadzono powszechnej nacjonalizacji gruntow w
miastach i osiedlach;

%2 B Banaszkiewicz, Glosa do uchwaty SN z 15 grudnia 1978 r., III CZP 51/78, PiP 1980, nr 2, s. 188.

263 Tak tez E. Radomska, Ustawowe prawo...op.cit., s. 17.

4 A, Kunicki, Zakres skutecznosci prawa pierwokupu, NP 1966, nr 12, s. 1533 i W. Czachorski, Prawo
zobowigzan w zarysie, Warszawa 1968, s. 462-463; Przeciwny poglad wyraza R. Czarnecki [w:] Kodeks
cywilny. Komentarz tom 2, F. Btachuta, W. Bryl, S. Buczkowski i in., Warszawa 1972, s. 1335.

265 Ustawa z dnia 14 lipca 1961 r. 0 gospodarce terenami w miastach i osiedlach (t.j. Dz.U. 1969 Nr 22, poz.
159).
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zawartych w uchwale Nr 62 z dnia 16 lutego 1962 roku Rady Ministréw przy wykonywaniu
prawa pierwokupu oraz sankcji za ich niestosowanie%, Zrodtem watpliwosci byta ich moc
prawna wzgledem obrotu nieruchomos$ciami, gdy Skarb Panstwa wykonywat prawo
pierwokupu wbrew przyjetym instrukcjom. Majac na uwadze powyzsze watpliwosci, w
doktrynie przyjeto, ze zakazy korzystania z prawa pierwokupu wynikajace z przyjetych
instrukcji nie stanowily zrodla praw podmiotowych, co nie uzasadnialo niewaznosSci
umowy wbrew przyjetym instrukcjom?®’. Wytyczne nie wigzaly obywateli, poniewaz ich
adresatem byly jedynie prezydia rad narodowych, ktore wykonywaly prawo
pierwokupu?®®. Uwzgledniajac dotychczasowe rozwazania, sankcja niewazno$ci za
wykonanie prawa pierwokupu wbrew instrukcjom bytaby zbyt daleko idaca oraz w
nadmierny sposob chronilaby interesy Skarbu Panstwa. W ten sposob ostabieniu uleglyby
interesy prywatne oraz zmniejszyloby to bezpieczenstwo obrotu. W doktrynie podzielano
poglad dotyczacy braku powszechnej mocy prawnej wskazanych wytycznych, z czym
nalezy si¢ zgodzi¢?%°. Zatem powyzsze instrukcje miaty jedynie charakter wewnetrzny,
wiazacy jedynie organy wiladzy publicznej. Kolejng konsekwencjg uznania, iz wskazane
instrukcje nie miaty mocy prawa powszechnie obowigzujacego jest okolicznos¢, ze sad nie
mogl uniewazni¢ oswiadczenia o wykonaniu prawa pierwokupu ztozonego wbrew
instrukcjom?™. Sad posiadal jedynie kompetencje do oceny prawidtowosci ztozenia

powyzszego o$wiadczenia co do formy i terminu?’?

. Majac na uwadze powyzsze mozna
doszukac¢ si¢ punktow stycznych z instrukcjami do wydawania zezwolen funkcjonujacych
w okresie dwudziestolecia mig¢dzywojennego. Funkcja wytycznych 1 instrukcji byta
tozsama, gdyz zmierzaly do ujednolicenia zasad stosowania poszczegolnych instytucji oraz

wzmocnienia narzedzi, ktorymi operowal ustawodawca. Zasadnicza roznica pomiedzy

26 7ob. Uchwala nr 62 Rady Ministrow w sprawie wytycznych co do wykonywania prawa pierwokupu
nieruchomosci w miastach i osiedlach z dnia 16 lutego 1962 r. (M.P. 1962 Nr 23, poz. 98); Prawo pierwokupu
powinno by¢ wykonywane dla realizacji zapis6w miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
jezeli nie zachodzity warunki wywlaszczenia nieruchomosci lub uzasadniaty to wzgledy gospodarcze, gdy
nabycie nieruchomosci w innym trybie bytoby utrudnione albo wiazatoby si¢ to z wysokimi kosztami.

%7 Zob. np. E. lIserzon, Waznosé oswiadczenia o wykonaniu prawa pierwokupu nieruchomosci wbrew
zakazowi zawartemu w wytycznych Rady Ministréw, Pal. 1965, nr 9, s. 36.

268 R, Czarnecki, Prawo pierwokupu wedtug ustawy o gospodarce terenami w miastach i osiedlach, Stud.
Praw. 1969, z. 23, s. 1196.

269 Zoh. szerzej L. Myczkowski, Jeszcze o prawie pierwokupu: (na marginesie orzeczenia Sqdu Najwyzszego
z dnia 30 grudnia 1964 r., | CR 417/64), Pal. 1966, nr 7, s. 22 i n.; R. Czarnecki, Ocena sgdowa uchwaty
prezydium rady narodowej w sprawie pierwokupu, Pal. 1969, nr 8, s. 88. Uchwata prezydium rady narodowej
o wykonaniu prawa pierwokupu nie podlegata kontroli sadu jako decyzja administracyjna, poniewaz nig nie
byta w mys$l art. 97 k.p.a.; Zob. S. Mizera, O prawie pierwokupu nieruchomosci na rzecz panstwa wedfug
ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nieruchomosci, Pal. 1985, nr 10, s. 3.

210 Zoh. szerzej Wyrok SN z 30.12.1964 r., | CR 417/64, OSP 1966, nr 9, poz. 203.

211 K. Jasifiska, Czynnosci administracyjnoprawne zwigzane z wykonaniem prawa pierwokupu (wykupu)
nieruchomosci na rzecz Panstwa, Pal. 1971, nr 12, s. 44.
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instrukcjami  znanymi w ustawodawstwie polskim w okresie dwudziestolecia
migdzywojennego, a wytycznymi zawartymi w uchwale Nr 62 z dnia 16 lutego 1962 roku
Rady Ministrow polegata na tym, ze wytyczne mialy charakter prawa wewngtrznie
obowigzujacego, a instrukcje mialy moc powszechnie obowigzujaca.

Przechodzac do konstrukcji ustawowego prawa pierwokupu, nalezy stwierdzi¢, ze
ingerowalo ono bardzo mocno w stosunki obligacyjne. Dotyczy to uprzywilejowania
panstwa wzgledem pozostatych uczestnikow, chociazby w zakresie zaptaty ceny, przez
mozliwo$¢ jej modyfikacji (por. art. 51 ust. 4 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym oraz
innych $wiadczef dla rolnikéw 1 ich rodzin) albo pominigcia pewnych $wiadczen
ubocznych??, Co do zasady umowa miedzy zbywca a Skarbem Panstwa miata te samg
tres¢ co umowa zbywcy z osobg trzecia, jedynie zmianie ulegly zasady ustalenia ceny,
ktora byta liczona wedtug uchwaty Rady Ministrow?’3. Wykonanie prawa pierwokupu
pociagato za sobag przejscie wszelkich hipotek 1 innych obcigzeh na nabywce
nieruchomosci, w przypadku Skarbu Panstwa odpowiedzialno$¢ za dtugi byta ograniczona
kwotowo (viribus patrimonii)?’4. Jezeli w umowie zastrzezono dodatkowe $wiadczenia o
charakterze osobistym, takie §wiadczenia uznawano za niezastrzezone?’®, Wprowadzenie
ceny maksymalnej w obrocie nieruchomos$ciami znaczaco ostabiato interesy prywatne na
rzecz interesow Skarbu Panstwa, ktore wpisywaly sie w jego ekonomiczny wymiar oraz
ulegaty wzmocnieniu. Odmiennie niz w okresie dwudziestolecia mi¢dzywojennego,
dokonanie bezwarunkowej umowy sprzedazy skutkowalo sankcja niewaznos$ci, co
wynikato z brzmienia kodeksu cywilnego (art. 599 k.c.).

Dotychczasowe rozwazania pozwalaja stwierdzi¢, ze wobec przedstawionych
powyzszych zasad 1 funkcji instytucji ustawowego prawa pierwokupu, Skarb Panstwa
zyskal bardzo skuteczne narzedzie prawne do urzeczywistnienia zasad socjalistycznej
gospodarki opartej na wlasnosci panstwowej poprzez mozliwos¢ pierwszenstwa nabycia
nieruchomosci znajdujacych si¢ w rgkach prywatnych. Wprowadzenie ustawowego prawa

pierwokupu bylo koniecznoscig nie tylko ze wzgledow politycznych, ale rdéwniez

22 W, Czachorski, Prawo zobowigzan...op.cit., s. 463.

213 R, Czarnecki, Prawo pierwokupu z uwzglednieniem przepiséw szczegdlnych, NP 1970, nr 6, s. 835. Na tle
ustawy o gospodarce terenami w miastach i osiedlach wytworzyt si¢ podwojny rezim obliczania ceny nabycia
wilasno$ci nieruchomosci przez Skarb Panstwa. Pierwszy oparty na przepisach ustawy z dnia 12 marca 1958
o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci, drugi oparty na uchwale nr 234 Rady Ministrow z dnia 26
lipc1962 r. w sprawie ustalania ceny terenéw nabywanych w drodze pierwokupu przez prezydia rad
narodowych (M.P. Nr 63, poz. 300).

274 E, Radomska, Odpowiedzialnosé¢ korzystajgcego z prawa pierwokupu za zobowigzania cigzgce na
nieruchomosci, Pal. 1981, nr 5, s. 42.

215 W, Czachérski, Prawo zobowigzan...op.cit., s. 463.
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przemawialy za tym wzgledy gospodarcze i spoleczne w celu zapewnienia panstwu
narzedzi do prowadzenia polityki mieszkaniowe] przez mozliwos$¢ nabycia zbywanych
nieruchomosci. Ustawowe prawo pierwokupu w adekwatny sposob zabezpieczato interesy
Skarbu Panstwa, cho¢ z drugiej strony nadmiernie ingerowato w merytoryczng tre$¢
stosunkow prawnych poprzez mozliwos¢ modyfikacji ceny, zakresu odpowiedzialno$ci za
obcigzenia nieruchomos$ci czy tez samg zaptate ceny. Mialo to wplyw na zaufanie
obywateli do organow panstwowych, poniewaz pojawiato si¢ zagrozenie, ze sprzedawca w
wyniku skorzystania przez Skarb Panstwa z przystugujacego mu prawa pierwokupu nie
otrzyma kwoty na jaka umowil si¢ z nabywca nieruchomosci w warunkowej umowie

sprzedazy.

4. Okres 111 Rzeczypospolitej Polskiej

4.1. Zagadnienia wstepne

Zmiany w strukturze wtasnosci jakie pojawity si¢ po upadku socjalizmu w Polsce
spowodowaly przemodelowanie ochrony interesow Skarbu Panstwa. Przeprowadzona
Zostata w szerokim zakresie prywatyzacja majatku panstwowego 1 odstagpiono od modelu
gospodarki centralnie planowanej. Wywotato to szereg watpliwosci co do roli samego
Skarbu Panstwa 1 jego pozycji w obrocie nieruchomosciami. W zwigzku z wdrozeniem
zasad gospodarki wolnorynkowej pojawita si¢ konieczno$¢ wywazenia wlasnosci
panstwowej i prywatnej. Zdecydowano si¢ na ewolucyjne poszukiwanie odpowiedniego
modelu ochrony interesoéw Skarbu Panstwa. Ustawodawca uwzglednit interes Skarbu
Panstwa w znaczeniu ekonomicznym oraz rozumiany przez pryzmat bezpieczenstwa
panstwa, przy jednoczesnym podkresleniu roli nieruchomos$ci rolnych i szczegdlnego
rezimu prawnego regulujgcego obrot takimi nieruchomosciami. W tym celu ustawodawca
zapewnit ochrong interesow Skarbu Panstwa poprzez mozliwo$é korzystania z
dotychczasowych narzedzi jakimi sg miedzy innymi ustawowe prawo pierwokupu,
zezwolenie na nabycie nieruchomosci (w tym zezwolenie na nabycie nieruchomosci przez
cudzoziemcdw). Obecnie szczegdlne znaczenie uzyskalo ustawowe prawo pierwokupu,
ktdre jest podstawowym narzedziem zapewniajacym ochrone interesdw Skarbu Panstwa.
Jednoczesnie ustawodawca w mniejszym zakresie korzysta z instytucji zgody na nabycie
nieruchomosci, zezwolenia na nabycie nieruchomos$ci. Skarb Panstwa probowat chroni¢
swoje interesy rowniez przez funkcjonujace w tym okresie ustawowe prawo odkupu. Prawo

to zostalo nastgpnie uznane przez TK za niekonstytucyjne, poniewaz w sposob
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nieproporcjonalny ingerowato w tre$¢ prawa wlasno$ci. Z uwagi na to, iz powyzsza
instytucja uregulowana w u.g.n.r. zostata uchylona, uzasadnione jest omdwienie tej
instytucji ~w  ramach  niniejszego  rozdzialu  po$wigconego  rozwazaniom
historycznoprawnym. Ze wzglgdu na fakt, iz obecnie instytucja ustawowego prawa odkupu
jest uregulowana w u.KZN, rozwazania dotyczace prawa odkupu na tle u.g.n.r.
moga okaza¢ si¢ pomocne przy ocenie obecnie obowigzujacych regulacji dotyczacych
ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami. Narzedzia prawne
stuzace obecnie ochronie interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami
niestanowigcymi wilasno$ci publicznej, t0 jest miedzy innymi zezwolenie na nabycie
nieruchomosci przez cudzoziemcow, zgoda na nabycie nieruchomosci rolnej oraz
ustawowe prawo pierwokupu, zostang poddane szczegotowej analizie w rozdziale IV oraz
V niniejszej rozprawy. W niniejszej czgsci omowiona zostanie jedynie instytucja prawa
odkupu, albowiem prawo odkupu uj¢te uprzednio w u.g.n.r. zostato uchylone. Analiza tej
instytucji bedzie przydatna pod katem granic dopuszczalnej ingerencji ustawodawcy w

obrot nieruchomo$ciami.

4.2. Instytucje sluzace ochronie interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomosciami
4.2.1. Ustawowe prawo odkupu

Jedng z instytucji powolanych w celu zabezpieczenia obrotu nieruchomos$ciami
rolnymi byto uchylone juz ustawowe prawo odkupu, ktére funkcjonowato do 2010 roku.
Ustawowe prawo odkupu jako instrument prawny stuzacy zabezpieczeniu interesow
Skarbu Panstwa regulowat art. 29 ust. 5 u.g.n.r.2’®. Prawo odkupu, jak trafnie wskazuje si¢
w doktrynie, nie ograniczato kupujgcego w rozporzadzaniu nabytg nieruchomoscia,

277 Ustawodawca wprowadzajac

przeciwko czemu sprzedawca nie miat skutecznej obrony
instytucj¢ prawa odkupu na rzecz Skarbu Panstwa mial na celu zapobieganie sprzedazy

nieruchomosci rolnych nabytych w drodze przetargu przez okres pigcioletni. Ustawowe

276 Ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (t.j.
Dz.U. z 2022 r. poz. 2329).

21 Zob. szerzej G. Bieniek, Prawo pierwokupu, odkupu, wykupu i pierwszenstwo nabycia [W:]
Nieruchomosci. Problematyka prawna, G. Bieniek, S. Rudnicki, Warszawa 2011, s. 572. Wpis prawa odkupu
do ksiegi wieczystej (art. 16 u.k.w.h.) powodowat, Ze mogto by¢ wykonywane wzgledem kazdoczesnego
wiasciciela. Wpis prawa odkupu do ksiegi wieczystej przeksztalca je z roszczenia in personam w roszczenie
in rem, co oznacza, ze ten, kto nabywa wlasnos¢ nieruchomosci (uzytkowania wieczystego), uzyskuje ja z
ograniczeniem wynikajacym z ujawnionego prawa odkupu. Ponadto ujawnienie w ksiedze wieczystej prawa
odkupu jest chronione r¢kojmia wiary publicznej ksiag wieczystych

94



prawo odkupu w swoich zamierzeniach mialo charakter instrumentu antyspekulacyjnego,
przeciwdziatajgcemu zbywaniu nieruchomosci rolnych nabytych na powigkszenie
gospodarstw rodzinnych albo w drodze pierwszefistwa nabycia?’8, Agencji Nieruchomos$ci
Rolnych dziatajacej w imieniu Skarbu Panstwa jako powierniczej osobie prawnej
przystugiwalo prawo odkupu w okresie 5 lat liczac od dnia jej nabycia od Agencji.

Ustawodawca nie okreslal blize; ustawowego prawa odkupu, a zatem byty
stosowane do niego przepisy art. 593 - 595 k.c., co powodowato, ze art. 29 ust. 5 u.g.n.r.
byt przepisem szczegdlnym do regulacji kodeksowych?”®. W szczegdlnosci stosowano
tres¢ art. 594 k.c. dotyczacy zwrotu ceny, kosztow sprzedazy, zwrotu nakladéw
koniecznych oraz pozostalych nakladéow zwigkszajacych warto$¢ ceny. Regulacje
ustawowego prawa odkupu, inaczej niz w przypadku prawa pierwokupu, regulowaty
procedurg nabycia wlasnos$ci nieruchomosci. Proces przejscia prawa wlasnosci w wyniku
realizacji uprawnien wynikajacych z ustawowego prawa odkupu byt dwuetapowy.
Przepisy prawne wymagaly najpierw ztozenia o§wiadczenia o wykonaniu prawa odkupu,
a nastepnie kupujacy zobowigzany byt przenies¢ z powrotem na sprzedawce wlasnosé
kupionej rzeczy®°. W przypadku odmowy powrotnego przeniesienia wiasno$ci
nieruchomosci mozna bylo sporzadzi¢ protokol stawiennictwa jednej strony i
niestawiennictwa drugiej w formie aktu notarialnego??. Stanowito to niezbedng przestanke
do uzyskania orzeczenia sagdu zastgpujacego oswiadczenie woli zgodnie z art. 64 k.c. w zw.
z art. 1047 k.p.c.?82, W ten sposdb mozliwe bylo powrotne przeniesienie prawa wlasno$ci
nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa.

Co do zasady ustawowe prawo odkupu moglo by¢ wykonywane w kazdym
przypadku. W praktyce jednak na etapie porozumienia Agencji z kupujacym ustalano
szczegdtowe przypadki wykonywania tego prawa oraz sposob ustalenia ceny odkupu. W

razie wykonania prawa odkupu catej nieruchomos$ci cen¢ ustalano jako sume ceny

278 Stanowisko Rady Ministrow wobec komisyjnego projektu ustawy o zmianie ustawy o gospodarowaniu
nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (druk nr 1423).
http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/AOEF949A68AEBDA4C125757D002F1E08/$file/1423-s.pdf
[dostep 05.06.2023].

28 R, Sztyk, Podstawowe zasady ksztattowania ustroju rolnego, Rej. 2003, Nr 5, s. 40.

20 T, Darlak, Prawo odkupu nieruchomosci, Nier. 2010, Nr 7, s. 14. Dla skutecznosci o$wiadczenia
wymagano formy wymaganej dla przeniesienia prawa wilasnosci nieruchomosci, a wigc formy aktu
notarialnego, tym samym dochodzito do zawarcia umowy sprzedazy zwrotnej nieruchomosci.

281 W. Humiecki, P. Iwaszkiewicz, T. Zagérski, Prawo odkupu nieruchomosci, Nier. 2008, Nr 5, s. 4.
Dopuszczalne bylo wystapienie do sadu z pozwem o nakazanie ztozenia o§wiadczenia woli, korzystajac
z tresci art. 593 k.c. w zwiazku z art. 64 k.c., domagajac si¢, zastepujacego oSwiadczenie woli pozwanego,
orzeczenia sagdu stosownie do art. 1047 §1 k.p.c.

282 Ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1805).
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sprzedazy nieruchomosci, udokumentowanych kosztéw poniesionych przez nabywcoéw
W zwigzku z zawarciem umowy oraz warto$¢ naktadow na nieruchomos$¢ poniesionych do
dnia wykonania prawa odkupu w wysokos$ci okres§lonej przez rzeczoznawc¢ majatkowego
powotanego przez Agencje.

Przepisy regulujace ustawowe prawo odkupu zostaly uznane przez TK za
niekonstytucyjne, gdyz naruszaty zasady przyzwoitej legislacji oraz zasad¢ zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz w nieproporcjonalny sposob ingerowato w
zasade ochrony wlasno$ci?®. Powyzsza analiza potwierdza, ze ustawowe prawo odkupu
najmocniej ingerowalo w tre§¢ prawa wlasnosci, poniewaz zapewnialo panstwu
nieograniczone mozliwos$ci nabycia prawa wlasno$ci nieruchomosci, réwniez wtedy, gdy
nieruchomo$¢ zmienita juz wiasciciela. Instytucja prawa odkupu stanowita przyktad
naduzywania przez Skarb Panstwa dominujacej pozycji w obrocie prawnym, mimo iz
celem wprowadzenia tej instytucji byto przeciwdziatanie nieuzasadnionemu wzbogaceniu
si¢ okreslonej grupy wiascicieli, ktorzy nabyli nieruchomosci rolne od Skarbu Panstwa w

celu dalszej odsprzedazy z zyskiem.

5. Podsumowanie

Uksztaltowane przez ostatnie lata odmienne koncepcje ochrony intereséw Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomosciami stanowig do dzi§ zrodlo inspiracji w tworzeniu
modeli ochronnych. Niezaleznie od oceny jurydycznej poszczegdlnych instytucji bardzo
wazne jest uwzglednienie sytuacji gospodarczej, politycznej oraz spotecznej, W ktorej
wprowadza si¢ do obiegu dane ograniczenia w obrocie nieruchomosciami. Wynika to z
tego, 1z powyzsze czynniki pozaprawne determinuja ksztalt ochrony interesow Skarbu
Panstwa oraz sg one uzasadnione z punktu widzenia szeroko pojetego bezpieczenstwa
Panstwa.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze w analizowanym okresie funkcjonowaly
dwa modele ochrony Skarbu Panstwa, z ktorych zestawienia mozna wyodrebnié trzeci

model funkcjonujacy wspodtczesnie. Niezaleznie od przyjetego systemu ochrony interesow

283 Wyrok TK z 18.03.2010 r., K 8/08, OTK 2010, nr 3, poz. 23 oraz Zob. szerzej. E. Kremer, Wybrane
zagadnienia z zakresu prawa rolnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ZSNA 2010, Nr 5-6. W
wyroku Trybunat zgodzit si¢ z argumentacja, Zze ustawa nie okres§lala warunkow, na jakich nieruchomosci
sprzedawane przez ANR mogly by¢ nastepnie przez nig odkupywane; nie wymieniata takze zadnych
przestanek, ktore Agencja (dziatajagca na rzecz panstwa) musiata spetni¢, by skorzysta¢ z przyznanego
uprawnienia.
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panstwa, nieruchomosci rolne i zezwolenie na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemcow
cieszg sie szczegdlnym zainteresowaniem ustawodawcy.

Niestabilna sytuacja polityczna Polski, konflikty zbrojne oraz zacofanie
gospodarcze wzgledem pozostalych europejskich krajow staly si¢ podtozem do
ksztaltowania si¢ pierwszego modelu ochrony intereso6w panstwa. Obawa przed otwarciem
gospodarki na inne kraje sprawila, ze w okresie dwudziestolecia migdzywojennego
podstawowg instytucja zapewniajaca ochrong nieruchomosci byto zezwolenie na nabycie
nieruchomosci rozumiane bardzo szeroko 1 ujete w wielu aktach normatywnych. Konflikty
zbrojne sprawily, ze konieczne bylo wprowadzenie u.n.n.c. oraz rozporzadzenia
dotyczacego nieruchomos$ci potozonych w pasie granicznym. Wszystkie dziatania
ustawodawcy podyktowane byly interesem publicznym, rozumianym w szczegdlnos$ci jako
bezpieczenstwo panstwa.

Pierwszy model ochrony funkcjonujacy w  okresie dwudziestolecia
miedzywojennego cechowat si¢ zachowaniem prawa wlasno$ci nieruchomosci 2z
jednoczesnym utrzymaniem znacznych ograniczen w obrocie nieruchomos$ciami.
Charakteryzowatl si¢ nastepujacymi cechami:

1) utrzymywal wlasno$¢ prywatng jako podstawe prawidlowego rozwoju panstwa;

2) zezwolenie na nabycie nieruchomosci stanowi podstawe ochrony interesow
panstwa; w stosunku do nieruchomosci, ktore sa wylaczone spod obowigzku
uzyskania zezwolenia stosuje si¢ szeroki zakres ograniczen w wykonywaniu prawa
wlasnosci;

3) ustawowe prawo pierwokupu stosowane jest positkowo w stosunku do
nieruchomosci, do ktorych obowigzek zezwolenia bytby nadmiernym $rodkiem
ochrony;

4) wywlaszczenie jest ostatecznym s$rodkiem ochrony, wymagajacego dziatania ad
hoc.

Nalezy podkresli¢, ze ten model ochrony interesOw Skarbu Panstwa wystepujacy w
okresie dwudziestolecia mi¢dzywojennego charakteryzowal si¢ rozumieniem interesu
panstwa jako bezpieczenstwa w znaczeniu obronnym oraz uzasadnial wzmozong kontrole
obrotu nieruchomosciami.

Natomiast w okresie od 1945 roku wzgledy ideologiczne wptywaty na zakres
wykonywania prawa wlasnosci, niezaleznie od kategorii nieruchomos$ci. Okres przemian
spotecznych 1 przede wszystkim gospodarczych, ktére si¢ pojawily wraz z rozwojem

socjalizmu przemodelowaly pojecie wlasnosci i funkcje panstwa. Wprowadzone
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ograniczenia, w szczegdlnosci na ptaszczyznie prawa pierwokupu i wykupu sprawity, ze
organy panstwowe w dalszym ciggu zachowaly uprawnienia do kontrolowania 1
ewidencjonowania obrotu nieruchomosciami. Po II wojnie §wiatowej zmienito si¢ bowiem
postrzeganie interesu publicznego, zacz¢to go utozsamiaé z jego ekonomicznym
wymiarem.

Drugi model ochrony wystepujacy w okresie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej jest
przeciwstawnym modelem do tego wystepujacego w dwudziestoleciu migdzywojennym i
jest oparty na:

1) zasadzie wlasnosci panstwowej;

2) zezwolenie na nabycie nieruchomosci oraz wywlaszczenie pelnig w systemie
prawnym marginalng rolg;

3) podstawowymi narz¢dziami stuzacymi ochronie interesdbw Skarbu Panstwa byto
ustawowe prawo pierwokupu oraz wykupu;

4) panstwo dazy do skupienia whasnosci nieruchomosci w swoich rekach. Wskazany
model ochrony intereséw Skarbu Panstwa byl emanacjg ekonomicznego
pojmowania interesu panstwa, co stanowi wyroznik ustroju socjalistycznego w
latach 1944-1989.

Ukazane rozwazania prowadza do wniosku, ze w tym okresie stosowano w
najszerszym zakresie instytucje ustawowego prawa pierwokupu oraz ustawowego prawa
wykupu jako narzedzi gwarantujacych urzeczywistnienie ekonomicznego wymiaru
interesu Skarbu Panstwa.

Pomimo tego, iz ograniczenia wlasnosci nieruchomosci byly wprowadzane w
réznych odstepach czasu, z r6znym stopniem nasilenia i inne przestanki staty za podjgciem
danych decyzji, to ksztalt modelu ochrony intereséw Skarbu Panstwa w poszczegdlnym
okresie pozwala zrozumie¢ wpltyw czynnikdw pozaprawnych na tre$¢ instytucji prawnych
stuzgcych ochronie interesOw Skarbu Panstwa.

Ustawodawca decydujac si¢ na zabezpieczenie interesow Skarbu Panstwa w
obrocie nieruchomo$ciami w ramach przyjetych przez siebie modeli, okreslit bardzo
szeroko zakres nieruchomosci podlegajacych ograniczeniom. Cechg wspdlng powyzszych
modeli zabezpieczenia interesow Skarbu Panstwa bylo objgcie nieruchomosci rolnych
szczegdlng ochrong, przy jednoczesnym przyjeciu zréznicowanych narzedzi prawnych
stuzacych temu celowi. Wynikato to z dazenia ustawodawcy do stworzenia ustroju rolnego
opartego na zréznicowanych pod wzgledem wielkosci i produkcji gospodarstw rolnych,

stanowigcych wlasnos$¢ prywatng jako zdolnych do efektywnego wykorzystania zasobow
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rolnych?®*, W zaleznos$ci od przyjetego modelu ochrony interesow Skarbu Pafstwa,
ustawodawca postuguje si¢ zroznicowanymi narzedziami w stosunku do nieruchomosci,
nastawionych na nabycie prawa wiasnosci lub kontrolg obrotu nieruchomos$ciami.

Trzeci model ochrony (mieszany) wystepujacy obecnie cechuje si¢: oparciem
ustroju gospodarczego o wilasno$¢ prywatna, z nielicznymi wyjatkami zastrzezenia
wlasnosci na rzecz Skarbu Panstwa; interesy Skarbu Panstwa chronione sg za pomocg
ustawowego prawa pierwokupu i zezwolenia na nabycie nieruchomos$ci; wywtaszczenie
nieruchomosci stosowane jest jedynie positkowo wzgledem konkretnych nieruchomosci.
Instytucja zezwolenia, ustawowego prawa pierwokupu oraz zezwolenia na nabycie
nieruchomosci przez cudzoziemcodw stanowig obecnie podstawe ochrony interesow Skarbu
Panstwa. Analiza trzeciego modelu ochrony intereséw Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami zostanie szczegd6towo dokonana w kolejnych rozdziatach niniejszej

rozprawy.

284 Zob. Orzeczenie SN z 7.01.1931 r., I1l Rw 2006/30, LEX nr 1632308. W judykaturze dokonano proby
okreslenia normy obszarowej gospodarstwa zdolnego do efektywnego wykorzystania zasobow rolnych jako
obszaru minimum 0,56-0,58 ha.
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Rozdzial V. Ochrona interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomosciami niestanowiacymi wlasnoSci publicznej w ujeciu

przedmiotowym

1. Zagadnienia wstepne

Przedmiot ochrony Skarbu Panstwa jest jednym z najwazniejszych aspektow
zwigzanych z zabezpieczeniem interesOw Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami.
Wiasciwe okreslenie kategorii nieruchomosci podlegajacych ograniczeniom w obrocie ma
fundamentalne znaczenie dla calego systemu prawnego, poniewaz nie mozna
domniemywaé¢ kompetencji Skarbu Panstwa w drodze wykladni prawa, ani w drodze
domnieman®®. Precyzyjne wskazanie przedmiotu ochrony Skarbu Pafstwa jest istotne,
albowiem niewlasciwe jego oznaczenie moze skutkowaé niewaznoS$cig calej czynnoS$ci
prawnej. Dokonanie bezwarunkowej umowy sprzedazy albo udokumentowanie czynnosci
bez wymaganego prawem zezwolenia badz zgody na nabycie jest bowiem niewazne ex
tunc. Ponadto sprzedaz nieruchomosci badz przeniesienie jej wlasno$ci w drodze innego
tytulu prawnego z pominigciem praw Skarbu Pafstwa naraza notariusza na
odpowiedzialnos¢ dyscyplinarng. Aktualnie najwicksze ograniczenia w obrocie wystepuja
w przypadku nieruchomosci rolnych, co podyktowane jest historycznymi
uwarunkowaniami oraz akcentowaniem znaczenia w Konstytucji rodzinnych gospodarstw
rolnych.

Obecnie przepisy prawa nieprecyzyjnie okreslaja przedmiot ochrony, co stanowi
zagrozenie dla bezpieczenstwa obrotu nieruchomosciami oraz umozliwia stosowanie
wyktadni rozszerzajacej przy ocenie przedmiotu ochrony intereséw Skarbu Panstwa.
Podstawowym dokumentem potwierdzajacym sposob wykorzystania danej nieruchomosci
jest wypis z rejestru gruntéw wydany na podstawie art. 24 ust. 4 p.g.k.?%, okreslajacy
uzytki gruntowe zgodnie z rozporzadzeniem w sprawie ewidencji gruntow i budynkow.
Przy okres$leniu przedmiotu ochrony najistotniejsze znaczenie ma réwniez przeznaczenie
nieruchomos$ci w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego lub objecie jej
decyzja o warunkach zabudowy, albowiem dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkoéw

bedg wykorzystywane w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania

285 Wyrok SN z 6.11.1997 r., 111 RN 50/97, OSNP 1998, nr 8, poz. 232; uchwata TK z 10.05.1994 1., W 7/94,
OTK 1994, nr 1, poz. 23; wyrok SA w Warszawie z 11.04.2018 r., | ACa 66/18, LEX nr 2692213,;
postanowienie SN(7) z 18.01.2005 r., WK 22/04, OSNKW 2005, nr 3, poz. 29.

286 Ustawa z dnia 17 maja 1989 roku - Prawo geodezyjne i kartograficzne (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1990).
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przestrzennego®’. Zrodlem znacznych komplikacji powstajacych podczas analizy
przedmiotu ochrony interesow Skarbu Panstwa jest przeznaczenie czg¢$ci nieruchomosci w
miejscowym planie zagospodarowania na dane cele oraz rozne kategorie uzytkéw w
obrebie danej nieruchomosci. Nalezy rozstrzygna¢ problem, czy dana instytucja
ograniczajaca obrot nieruchomos$ciami bgdzie miata zastosowanie w przypadku sprzedazy
nieruchomosci, w ktorej tylko jej czgs¢ spelnia warunki zastosowania danej instytucji.

Ochrona interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami nie ma charakteru
bezwzglednego 1 ulega pewnemu wylaczeniu, w szczegolnosci dotyczy to obrotu
nieruchomos$ciami z udziatem osob bliskich, badZz gdy obrét cywilnoprawny obejmuje
okreslone kategorie nieruchomo$ci. Natomiast u.n.n.c. zawiera generalny wymdg
uzyskania zezwolenia na nabycie nieruchomosci, stad wlasciwa ocena zawartych w niej
regulacji bedzie mozliwa po uwzglednieniu przedmiotowych lub podmiotowych
przestanek wylaczajacych stosowanie ustawy oraz zwolnienia z obowigzkow
wynikajacych z niniejszej ustawy.

W zalezno$ci od przedmiotu ochrony (nieruchomos$ci) beda przenikaé sig
wzajemnie instytucje cywilnoprawne z administracyjnoprawnymi, co poddaje pod
watpliwos¢ zasadno$¢ daleko idacej ochrony Skarbu Panstwa. Wskazanie przedmiotu
ochrony Skarbu Panstwa umozliwi dokonanie racjonalnej oceny narzedzi stuzacych jego
ochronie w obrocie prawnym.

Konsekwencja rozwazan przyjetych w ramach niniejszej czesci bedzie mozliwosé
wysuni¢cia postulatow de lege ferenda majacych na celu wywazenie interesu prywatnego
z interesem Skarbu Panstwa bez konieczno$ci nadmiernej ingerencji w obrot
nieruchomos$ciami.

Rozwazania ujete w niniejszym rozdziale uzupetiaé bgdzie analiza uzasadnien
poszczegblnych ustaw regulujacych model ochrony intereséw Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomosciami. W obecnym modelu ochrony interesow Skarbu Panstwa, zakres tej
ochrony jest zréznicowany w odniesieniu do poszczeg6lnych kategorii nieruchomosci.
Ustawodawca objat szczegdlng ochrong nieruchomosci stanowigce strategiczne zasoby
naturalne kraju (do ktorych zalicza si¢ migdzy innymi wody, lasy panstwowe oraz zasoby
przyrodnicze parkow narodowych) oraz nieruchomosci rolne. Z powyzszych wzgledow,

wskazane jest, aby badania objety analize ratio legis poszczegdlnych aktéw prawnych

27 Wyrok NSA z 23.07.2021 1., 1 OSK 34/21, LEX nr 3205341; wyrok NSA z 12.03.2020 r., 11 OSK 1279/18,
LEX nr 3020156.
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regulujagcych  problematyke ochrony interesow Skarbu Panstwa w  obrocie
nieruchomos$ciami. Ponadto ze wzgledu na wystepujgce problemy w interpretacji
przepisow regulujacych ochrong intereséw Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami,
nieodzowne staje si¢ odwolanie do regut wykladni celowosciowej (teleologicznej)
zmierzajacej do uwzglednienia celu, jaki interpretowany przepis ma osiagnaé. Jezeli
ustawa stuzy realizacji okre$lonych przez ustawodawce celow, to w procesie wyktadni
nalezy mie¢ na uwadze cel wprowadzenia konkretnych unormowan?®, Role ratio legis
regulacji prawnych w procesie wykladni prawa dostrzega rowniez judykatura?®,
Roéwnoczesnie nalezy mie¢ na uwadze prymat wykladni jezykowej przy interpretacji
przepisow prawnych?®. Analiza ratio legis poszczegdlnych aktéw prawnych pozwoli
zrozumie¢ ksztalt obowigzujacych przepisOw prawnych w odniesieniu do konstytucyjnej
zasady proporcjonalno$ci przy wprowadzeniu ograniczen w obrocie nieruchomos$ciami, a
takze pozwoli skonkretyzowac pojecie interesu Skarbu Panstwa na tle konkretnych ustaw.
Wyktadnia celowosciowa uwzgledniajaca cele regulacji prawnych jest pomocna, albowiem
stanowi ona dyrektywe interpretacyjng odnoszacg si¢ do czynnikow pozaprawnych

ksztattujacych tres¢ przepisow prawnych.

2. Nieruchomosci uznane za strategiczne zasoby naturalne kraju

Ochrona intereséw Skarbu Panstwa w aspekcie przedmiotowym w odniesieniu do
nieruchomos$ci uznanych za strategiczne zasoby naturalne kraju jest zréznicowana.
Odmiennie bedzie ksztattowaé si¢ przedmiot ochrony w przypadku nieruchomosci
stanowigcych lasy, parki narodowe oraz wody. W zwiazku z tym nalezy omowié status
prawny wod w Polsce oraz definicj¢ lasu w u.l. Natomiast definicja parku narodowego
zostanie dokonana w kolejnym punkcie niniejszego rozdziatu.

W pierwszej kolejno$ci nalezy przeanalizowaé status prawny wod w Polsce. Na tle
przepisdw pr.wod. pojawit si¢ w doktrynie problem z charakterem prawnym wtasno$ci wod

wylaczonych z obrotu cywilnoprawnego?®l. W praktyce odroznia si¢ wlasno$¢ wod w

288 Zoh. L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 158.

289 Zob. np. Postanowienie SN z 17.02.2021 r., 11 KO 3/21, LEX nr 3123208; wyrok NSA z 21.07.2020 r., |
OSK 3337/19, LEX nr 3035014; wyrok NSA z 15.06.2020 r., | OSK 1713/19, LEX nr 3056246.

2% Zoh. np. Postanowienie SN z 12.01.2021 r., Il USK 5/21, LEX nr 3114661.

21 Zob. miedzy innymi M. Rolifski, Administracyjnoprawne aspekty ochrony wod srédigdowych.
Zagadnienia podstawowe, Stud. lur. Lub. 2003, nr 1, s. 158-159; A. Sznajder, Woda jako przedmiot prawa
wlasnosci — uwagi na tle Kodeksu cywilnego oraz ustawy prawo wodne [w:] Wokét Rekodyfikacji Prawa
Cywilnego. Prace jubileuszowe, red. nauk. P. Stec, red. nauk. M. Zatucki, Krakow 2015, s. 219-220; B.
Rakoczy, Wiasnos¢ wéd w prawie polskim, PPOS 2013, nr 1, s. 12-13; M. Turkowski, Wiasnos¢ i zarzqdzanie
Jjeziorami a problem ich zrownowazonego uzytkowania, PNUE 2016, nr 453, s. 162-164.
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rozumieniu pr.wod. oraz jej cywilnoprawne znaczenie. Dychotomia wlasnosci wody
oznacza, ze rodzaj jej wlasnos$ci bedzie zalezny od stwierdzenia co stanowi przedmiot tego
prawa®®?, Ugruntowany poglad zaklada, iz wody nie moga stanowi¢ samodzielnego
przedmiotu obrotu w rozumieniu cywilistycznym, z tego wzgledu, iz wody
powierzchniowe i podziemne — nie majg przymiotu rzeczy?®3. Nastepstwem tego jest
postrzeganie wod co do zasady jako czesci sktadowej gruntu, jezeli dotyczy wod stojacych
oraz wod w rowach, ktore stanowig wlasno$¢ wiladciciela gruntow?%*. Natomiast grunty
pokryte wodami powierzchniowymi ptynacymi, zostaly przez ustawodawce wyjete z
obrotu prawnego i stanowig one wlasno$¢ Skarbu Panstwa. W zwiazku z tym wlasciwe
bedzie uznanie, iz w kazdym wypadku woda nie jest samodzielnym przedmiotem obrotu
prawnego, a bedzie wystgpowac jako czegs¢ sktadowa gruntu. Reasumujac, nalezy przyjac,
iz wlasno$¢ wod w ujeciu pr.wod. dotyczy jedynie aspektu ekonomicznego i podkresla
normatywny zwigzek z wlasno$cig nieruchomo$ci w konteks$cie wladztwa nad wodg?®.
Analiza przedmiotu ochrony interesow Skarbu Panstwa w postaci ustawowego prawa
pierwokupu zostanie dokonana w kolejnym punkcie niniejszej rozprawy.

Kolejnym przedmiotem ochrony intereséw Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomosciami jest nieruchomo$¢ stanowigca las. Zgodnie z art. 3 u.l. za las moze
zosta¢ uznana nieruchomos$¢ o okreslonej zwartej powierzchni (minimum 0,10 ha) pokrytej
roslinnoscig lesng (drzewami 1 krzewami) oraz runem lesnym lub przejSciowo jej
pozbawiony, gdy spelnia oznaczone kryteria okreslone w tym artykule. Za las moze
zosta¢ Uznana réwniez nieruchomos¢ przejsciowo pozbawiona roslinnosci lesnej, jezeli
jest przeznaczona do produkcji lesnej lub stanowi rezerwat przyrody lub wchodzi w sktad
parku narodowego albo jest wpisana do rejestru zabytkéw. Za las moze by¢ rowniez uznany
grunt zwigzany z gospodarka lesna, jezeli jest zajety pod wykorzystywanie dla potrzeb

gospodarki lesnej. Definicja nieruchomosci lesnej ujeta w u.l. jest okreslona bardzo

292 70b. szerzej T. Dybowski, Wiasnos¢ wod [w:] Zagadnienia cywilistyczne prawa wodnego, T. Dybowski,
S. M. Grzybowski, Z. K. Nowakowski, Warszawa 1957, s. 126. Dalej T. Dybowski wskazuje na cztery
koncepcje wlasnosci wod: 1) Grunt z woda jako jego czes¢ sktadowa stanowi rzecz; 2) Woda z gruntem jako
jej czescig sktadowa stanowi rzecz; 3) Rozerwanie wigzi prawnej miedzy woda i gruntem, woda stanowi
rzecz samodzielng; 4) Woda jako przedmiot prawa do rzeczowego podobnego.

2%3 Zob. B. Rakoczy, Wiasnosé wéd...op.cit., s. 12.

294 A, Sznajder, Woda jako przedmiot...op.cit., s. 221. Natomiast wylgczenie z obrotu cywilnoprawnego wod
ptynacych sprowadza si¢ do tego, ze moga by¢ przedmiotem wiasnosci jedynie w rozumieniu prawa
wodnego; moze przyshugiwa¢ wytacznie Skarbowi Panstwa, a takze nie moze by¢ obcigzona na rzecz osdb
trzecich oraz nie moze by¢ rowniez przedmiotem zasiedzenia. Tak tez S. Rudnicki, O wlasnosci wod, NP.
1982, nr 7-8, s. 82-83; Odmiennie A. Agopszowicz, Wiasnos¢ wod (Jej istota i charakter prawny), ZNUJ
1974, z. 1, s. 31-32 i B. Rakoczy, Nabycie wlasnosci gruntu pokrytego wodami, PPOS 2015, nr 1, s. 14.

29 Zwraca na to uwage rowniez A. Sznajder, Woda jako przedmiot...op.cit., s. 218; wyrok SN z 19.11.2004
r., 11 CK 146/04, LEX nr 271677.
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szeroko, co potencjalnie rozszerza zakres ochrony interesOw Skarbu Panstwa. Na tle
przepisu art. 3 u.l. istnieje spor w doktrynie oraz orzecznictwie, co do jego zakresu
przedmiotowego. Problem prawny jaki wystepuje w ocenie definicji lasu dotyczy uznania
czy dodatkowa przestanka (kryterium przeznaczenia) okreslona w art. 3 pkt 1) lit. a), b) i
c) u.l. (przeznaczenie do produkcji lesnej lub stanowienie rezerwatu przyrody lub
wchodzenie w sktad parku narodowego albo wpisanie do rejestru zabytkow) dotycza
kazdej nieruchomosci lesnej 0 powierzchni minimum 0,10 ha czy tylko nieruchomosci o
powierzchni 0,10 ha przejSciowo pozbawionej roslinnosci lesnej. Rozstrzygniecie
powyzszych watpliwosci ma fundamentalne znaczenie, bowiem w zaleznosci od przyjetej
koncepcji definicji lasu bgdzie odmiennie ksztaltowac si¢ przedmiot ochrony interesow
Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami. Zwigzane jest to z tym, ze przyjecie
ktérejkolwiek z proponowanych koncepcji definicji lasu wplywa na oznaczenie danej
nieruchomosci w ewidencji gruntow i budynkoéw, ktéra to stanowi podstawe do oceny
stosowania instytucji ograniczajacych obrét nieruchomosciami.

Obecnie wystepujg dwa ujecia lasu — szerokie oraz waskie. Zgodnie z pierwszym
stanowiskiem za las uznaje si¢ nieruchomos$¢ spehiajaca kryteria przyrodnicze oraz
przestrzenne?®®, Nieruchomo$¢ stanowiaca las bedzie grunt o powierzchni minimum 0,10
ha oraz pokryty roslinnoscig le$na, drzewami i krzewami oraz runem lesnym bez
konieczno$ci spetnienia dodatkowego kryterium z art. 3 pkt 1) lit. a), b) lub ¢) u.L
Natomiast przeciwny poglad zaklada koniecznos¢ tacznego spetnienia przez nieruchomosé
kryterium przyrodniczego, przestrzennego oraz przeznaczenia®®’. Przez Kkryterium
przeznaczenia rozumie si¢ przeznaczenie nieruchomosci do produkeji le$nej, stanowigce;j
rezerwat przyrody lub wchodzaca w sktad parku narodowego albo wpisang do rejestru
zabytkOw. Wezsze ujecie nieruchomosci lesnej wymaga spelnienia dodatkowych

warunkow, ktére zawezaja przedmiot ochrony interesow Skarbu Panstwa. W zaleznosci od

2% Zob. szerzej Wyrok SN z 28.01.2009 r., IV CSK 353/08, LEX nr 527250; wyrok SN z 28.01.2010 r., |
CSK 258/09, LEX nr 565990; wyrok WSA w Biatymstoku z 5.04.2012 r., I SA/Bk 132/12, LEX nr 1145729;
wyrok NSA z 9.09.2015 r., Il OSK 95/14, LEX nr 1987321; wyrok WSA w Warszawie z 7.12.2016 r., IV
SA/Wa 1412/16, LEX nr 2347760; wyrok WSA w Lodzi z 4.02.2020 r., Il SA/E.d 724/19, LEX nr 2784948;
wyrok SO w Olsztynie z 27.02.2020 r., IX Ca 1858/19, LEX nr 2935650; wyrok WSA w Warszawie z
21.04.2021 r., IV SA/Wa 103/21, LEX nr 3185030.

297 Zob. szerzej wyrok NSA z 23.05.2013 r., 11 OSK 215/12, LEX nr 1559533; wyrok NSA z 2.10.2015 ., |1
OSK 308/14, LEX nr 2002652; wyrok NSA z 8.11.2017 r., 11 OSK 2866/16, LEX nr 2418626; wyrok WSA
w Lublinie z 20.04.2017 r., Il SA/Lu 67/17, LEX nr 2306956; wyrok WSA w Poznaniu z 17.01.2018 r., IV
SA/Po 946/17, LEX nr 2436412; wyrok WSA w Krakowie z 8.03.2018 r., 1l1 SA/Kr 1540/17, LEX nr
2466532; wyrok WSA w Poznaniu z 2.10.2019 r., 1l SA/Po 521/19, LEX nr 2729981; wyrok NSA z
23.04.2020 r., 11 OSK 1006/19, LEX nr 3005640; wyrok WSA w Krakowie z 1.07.2020 r., Il SA/Kr 236/20,
LEX nr 3034501; wyrok WSA w Krakowie z 4.02.2021 r., Il SA/Kr 1363/20, LEX nr 3164794,
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przyjecia ktorejkolwiek z koncepcji definicji lasu, ochrona interesoéw Skarbu Panstwa w
obrocie nieruchomos$ciami stanowigcymi lasy, bedzie zroznicowana. Drugi poglad zaktada,
ze nieruchomos$¢ moze by¢ uznana za las, jezeli spetnia przestankg dodatkowsa z art. 3 pkt
1) lit a), b) lub c) u.l. niezaleznie od tego czy grunt pokryty jest roslinnoscig lesng lub
przej$ciowo jej pozbawiony?%,

Nalezy podzieli¢ stanowisko pierwsze o szerszym ujeciu definicji lasu, ze lasem
jest nieruchomos¢ bez konieczno$ci spetnienia dodatkowego warunku z art. 3 pkt 1) lit a),
b) lub c) u.l. Konsekwencja przyjecia pierwszego ujecia definicji lasu jest szerszy
przedmiot ochrony interesow Skarbu Panstwa, gdyz kazda nieruchomos¢ stanowigca las
nie musi by¢ przeznaczona do produkcji lesnej badz nie musi stanowi¢ parku narodowego
albo rezerwatu przyrody. Zawezenie spetnienia warunku z art. 3 pkt 1) lit a), b) lub c) u.l.
tylko do nieruchomos$ci przejsciowo pozbawionej roslinnosci lesnej poszerza zakres
nieruchomosci, ktore mogg stanowié lasy. Za przyjeciem pierwszego stanowiska
przemawia wykladnia jezykowa art. 3 pkt 1) u.l., bowiem ustawodawca postuguje
si¢ spojnikiem lub jako alternatywa roztaczna. Hipotetyczne uznanie drugiego stanowiska
za stuszne wigzatoby si¢ z tym, ze za las nie bedzie mozna uzna¢ nieruchomosci pokrytej
roslinnos$cig le$ng oraz runem lesnym o powierzchni powyzej 0,10 ha, jezeli jednocze$nie
nieruchomos$¢ ta nie wchodzi w sktad parku narodowego. Bez watpienia zawezatoby to
definicje¢ lasu, a tym samym zakres ochrony interesow Skarbu Panstwa. Inna przestanka
uznania danej nieruchomosci za las obejmuje Kryterium powierzchniowe (powierzchnia
minimum 0,10 ha), ktore jest bezwzgledng przestanka uznania danej nieruchomosci za las,
bez konieczno$ci stwierdzenia czy grunt jest pokryty roslinnoscig le$ng oraz runem leSnym
lub przejsciowo jej pozbawiony.

Reasumujac, w polskim prawie za las moze zosta¢ nieruchomo$¢ spetniajaca
wylacznie kryterium przyrodnicze i przestrzenne. Dodatkowe kryterium przeznaczenia
rozumiane jako przeznaczenie do produkcji lesnej lub stanowienie rezerwatu przyrody lub
wejscie w sktad parku narodowego albo wpisanie do rejestru zabytkow obejmuje wylacznie

nieruchomosci przejsciowo pozbawione roslinnosci lesnej oraz runa lesnego.

2% ], Chmielewski, Pojecie lasu w ustawie o lasach — proba konceptualizacji, PPP 2019, nr 3, s. 49; D.
Danecka, W. Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2021, s. 68; M. Z. Sondej, Zadrzewiony teren
nie zawsze bedzie lasem, LEX/el. 2018. Odmiennie J. Ptak, Definicja lasu w ustawie o lasach, PPGiOS 20186,
nrl,s. 73; E. K. Czech, Kwestia istnienia jednoznacznosci i spdjnosci terminologicznej norm, w oparciu o
ktore chronione sq lasy — studium wybranych ustaw, BSP 2015, z. 18, s. 52; J. Bujny, T. Madry, Problemy
zwigzane z definicjq lasu w polskim systemie prawnym, SPP 2017, nr 3, s. 90.
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Tak okreslona definicja szeroko ujmuje las jako przedmiot ochrony interesow Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomosciami.

W celu uniknigcia watpliwos$ci interpretacyjnych, postulowano w doktrynie
nowelizacje u.l. poprzez nadanie przepisowi art. 3 u.l. nastepujace;j tresci:

,,Lasem w rozumieniu ustawy jest grunt:

1) o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha pokryty roslinnosciq lesng (uprawami
lesnymi) — drzewami i krzewami oraz runem lesnym;

la) 0 zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha przejsciowo pozba-wiony
roslinnosci, o ktorejf mowa w pkt 1:

a) przeznaczony do produkcji lesnej lub

b) stanowigcy rezerwat przyrody lub wchodzqcy w sktad parku na-rodowego albo

c) wpisany do rejestru zabytkow;

2) zwigzany z gospodarkq lesng, zajety pod wykorzystywane dla potrzeb
gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzqdzenia melioracji wodnych, linie podziatu
przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkotki lesne, miejsca
sktadowania drewna, a takze wykorzystywany na parkingi lesne i urzqdzenia turystyczne.”
299

Tak ujeta definicja lasu rozwigzalaby wszystkie watpliwosci interpretacyjne
wystepujace w judykaturze. Oznacza to, ze spelnienie dodatkowej przestanki bedzie
wymagane wylacznie w przypadku, gdy nieruchomos$¢ jest przejsciowo pozbawiona
ro$linnosci lesnej. Takie ujecie lasu jest zgodne z ratio legis u.l., ktorym jest dgzenie do
powiekszania stanu lasow, bedacych wlasnoscig Skarbu Panstwa. Zatem szerokie ujgcie
definicji lasu powoduje, zZe interes Skarbu Panstwa w odniesieniu do lasow bedzie szerzej

ingerowa¢ w obrot nieruchomos$ciami.

2.1. Ratio legis unormowan dotyczacych nieruchomosci uznanych za strategiczne
zasoby naturalne kraju — ujecie przedmiotowe

Z punktu widzenia modelu ochrony intereséw Skarbu Panstwa w odniesieniu do
nieruchomosci, w sktad ktérych wchodzg strategiczne zasoby naturalne kraju, istotne

znaczenie zyskuje u.z.n.ch.3%. Niniejsza ustawa do strategicznych zasob6éw naturalnych

29 Tak J. Bujny, T. Madry, Problemy...op.cit., s. 90. Zaproponowana przez autoréw zmiana redakcyjna
przepisu art. 3 u.l. powinna zosta¢ w pelni zaaprobowana.

300 yUstawa z dnia 06 lipca 2001 roku o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobow
naturalnych kraju (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 1235).
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kraju zalicza migdzy innymi lasy panstwowe, zasoby przyrodnicze parkow narodowych
oraz wody powierzchniowe w ciekach naturalnych i w zrodtach, z ktorych te cieki biorg
poczatek, w kanatach, w jeziorach i w zbiornikach wodnych o ciaggtym doptywie w
rozumieniu pr.wod.®%!. Powyzsze dobra zostaty zakwalifikowane jako dobra publiczne,
majace donioste znaczenie dla Zycia spoleczenstwa. Ustawodawca przyjal, iz
upanstwowienie tych kategorii nieruchomosci pozwoli na tatwiejsze utrzymanie ich w
nalezytym stanie i w zwigzku z tym dopuszczalne jest wprowadzenie ograniczen w obrocie
takimi nieruchomo$ciami®®?, Z tego powodu ustawodawca zawarl w unormowaniach
instytucje prawne ograniczajace obrot nieruchomos$ciami, na ktoérych znajduja si¢ wody,
lasy czy parki narodowe, rowniez poprzez wylaczenia z obrotu (res extra commercium). W
zwigzku z tym celem regulacji prawnych analizowanej ustawy jest dgzenie do osiggnigcia
bezpieczenstwa ekologicznego®®. Ponadto w art. 3 tej ustawy wskazano dyrektywe
gospodarowania strategicznymi zasobami naturalnymi zgodnie z zasadg zrbwnowazonego
rozwoju w interesie dobra ogolnego. Zrownowazone gospodarowanie zasobami oznacza
dazenie do osiggnigcia celow w postaci dobrobytu, sprawiedliwosci i1 bezpieczenstwa,
rozumianych jako gospodarowanie nimi w sposob umozliwiajacy ich wykorzystanie przez
przyszte pokolenia oraz zabezpieczenie zasobow dla przyszlego wzrostu gospodarczego30.
Nalezy zatem przyjaé, iz dazenie ustawodawcy do zrownowazonego gospodarowania
zasobami naturalnymi oraz zapewnienia bezpieczenstwa ekologicznego beda celami
stojacymi za wprowadzeniem regulacji prawnych obejmujacych zasady obrotu
nieruchomosciami, w sktad ktérych wchodzg strategiczne zasoby naturalne Kraju.
Jednoczesnie mozliwe jest poszerzenie tychze celdéw w poszczegdlnych ustawach
regulujacych odrebnie zasady obrotu nieruchomosciami, w sktad ktorych wchodza wody,
lasy czy tez parki narodowe.

Po okresleniu ratio legis u.z.n.ch. nalezy oméwic¢ przedmiot ochrony intereséw
Skarbu Panstwa z perspektywy prac legislacyjnych. Chodzi tutaj o uwzglednienie
koncepcji przedmiotu ochrony pojawiajacych si¢ w trakcie procesu legislacyjnego. Jest to

istotne, bowiem w stosunku do nieruchomosci uznanych za strategiczne zasoby naturalne

301 Szerzej o relacji definicji strategicznych zasobow naturalnych na tle ustaw szczegélnych A. Haladyj, J.
Trzewik, Pojecie strategicznych zasobéw naturalnych — uwagi krytyczne, PPOS 2014, nr 1,s. 33 i n.

302 projekt ustawy o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobéw naturalnych kraju, druk
1455, Sejm 111 Kadencji.

303 P, Korzeniowski, Bezpieczerstwo ekologiczne jako dobro prawnie chronione [w:] Dobra chronione w
prawie administracyjnym, red. Z. Duniewska, 1.6dz 2014, s. 168.

304 Zob. np. A. Hatadyj, J. Trzewik, Komentarz do ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego
charakteru strategicznych zasobdw naturalnych kraju, Lublin 2020, s. 95; A. Lisowska, Cechy polityki
ochrony srodowiska na poziomie gminy, ST 2017, nr 4, s. 53-54.
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kraju, ustawodawca zdecydowal si¢ na wprowadzenie zré6znicowanego zakresu ograniczen
w obrocie tymi nieruchomos$ciami. Zakres ograniczeh w obrocie powyzszymi
nieruchomos$ciami oraz zasady gospodarowania tymi nieruchomos$ciami zostaty
uregulowane w ustawach szczegdlnych3®,

W pierwszej kolejnosci nalezy dokona¢ analizy u.l. Za las zostal uznany grunt
pokryty roslinnoscig le§na, drzewami i krzewami oraz runem le§nym o zwartej powierzchni
co najmniej 0,10 ha, co zdaniem ustawodawcy stanowito konieczny zabieg legislacyjny z
uwagi na rozdrobnienie powierzchniowe i wlasno$ciowe lasow3%. Bylo to szczegdlnie
widoczne przy lasach stanowigcych wlasnos¢ osob fizycznych, ktorych $rednia
powierzchnia wyniosta 1,05 ha. W pierwotnym brzmieniu u.l. nie przewidywata ochrony
interesow Skarbu Panstwa poprzez instytucj¢ ustawowego prawa pierwokupu oraz
oswiadczenia o nabyciu gruntu za zaptata rOwnowartosci pieni¢znej, ktdre zostaly
wprowadzone dopiero 30 kwietnia 2016 roku®?’. Intencja ustawodawcy przy
wprowadzeniu ograniczen w obrocie nieruchomosciami lesnymi bylo zapobiezenie
wykupywaniu laséw przez cudzoziemcoOw i1 umozliwienie w ten sposob realizacje
ustawowych zadan przez Lasy Panstwowe poprzez podejmowanie dziatah zmierzajacych
do powieckszania zasobow le$nych®®. Z tej przyczyny ustawodawca wprowadzit
instrumenty prawne stuzace nabywaniu prawa wlasnosci nieruchomos$ci przez Skarb
Panstwa w postaci ustawowego prawa pierwokupu oraz o$wiadczenia o nabyciu
nieruchomo$ci®®. Do czasu nowelizacji u.l. w zakresie wprowadzenia instytucji
ograniczajacych obrét nieruchomosciami leSnymi, ochrona interesoéw Skarbu Panstwa byta
sprowadzona jedynie do ograniczen w zakresie korzystania z tych nieruchomosci.
Legislator wskazywal w wuzasadnieniu do u.l, Ze stosowanie ustawowego prawa
pierwokupu oraz os§wiadczenia o nabyciu nieruchomosci nie tylko spetniaja konstytucyjna
zasade proporcjonalnosci, ale takze sg jedyng prawnag mozliwo$cig zapewnienia przez

Skarb Panstwa mozliwosci nabycia nieruchomos$ci zbywanych przez podmioty prywatne.

305 Tymi ustawami szczegdlnymi sg: ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 roku o lasach (regulujgca obroét
nieruchomos$ciami le§nymi), ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody (regulujaca obrot
nieruchomosciami potozonymi w granicach parku narodowego) oraz ustawa z dnia 20 lipca 2017 roku —
Prawo wodne (regulujaca obrdt nieruchomosciami, w sktad ktorych wchodzg wody).

308 Projekt ustawy o lasach wraz z aktami wykonawczymi, druk nr 883, Sejm X Kadencji.

307 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2016 roku o zmianie ustawy o lasach (Dz.U. z 2016 r. poz. 586).

308 projekt ustawy o zmianie ustawy o lasach, druk 394, Sejm VIII Kadencji.

309 Ustawodawca wskazywal, ze prywatni wlasciciele lasow nie wykazuja zainteresowania racjonalng
gospodarka w swoich lasach, stad kierunek ustawodawczy zmierza do bezposredniej ingerencji panstwa w
strukture wiasnosci tychze lasow. Ponadto rozwazano mozliwo$¢ wprowadzenia instytucji prawa
pierwszenstwa nabycia, lecz pociagngloby to za soba konieczno$¢ prowadzenia dtugotrwatych negocjacji
oraz konieczno$¢ zawiadomienia podmiotu uprawnionego przez zbywce¢ o zamiarze zbycia nieruchomosci.
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W uzasadnieniu do u.l. ustawodawca przesadzil, Zze powierzenie gospodarowania
nieruchomosci lesnych przez podmioty publiczne jest racjonalnym rozwigzaniem, stad
przyznano Lasom Panstwowych mozliwos$ci nabycia nieruchomosci lesnych.

Kolejng kategoria nieruchomosci stanowigce strategiczne zasoby nieruchomosci
sa rOwniez obszary parkéw narodowych, ktérych tworzenie i funkcjonowanie reguluje u.p.
Wymieniona ustawa wprowadza roéwniez ograniczenia w obrocie w postaci ustawowego
prawa pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa jako glownego srodka ochrony jego interesow.
Ustawowe prawo pierwokupu wystepuje w sytuacji sprzedazy nieruchomosci potozonej w
granicach parku narodowego. Przyczyng wprowadzenia ograniczen w u.p. Z uwagi na
ochrong intereséw Skarbu Pafistwa jest uznanie przyrody za dobro og6lnonarodowe®. Z
tego wzgledu ustawodawca wdrozyt wiele form ochrony przyrody migdzy innymi poprzez
utworzenie parkow narodowych, rezerwatow przyrody, parki krajobrazowe, obszary
Natura 2000 lub pomniki przyrody. W projekcie ustawy pojawit si¢ zapis dopuszczajacy
wpis do ksiegi wieczystej okolicznosci objecia nieruchomosci jedng z form ochrony
przyrody. Jest to korzystne rozwigzanie z punktu widzenia bezpieczenstwa obrotu
nieruchomos$ciami, albowiem zakres ograniczen korzystania z nieruchomosci nie budzitby
watpliwosci. W gldwnej mierze rozwigzaloby to problemy interpretacyjne w ocenie czy
dana nieruchomos¢ jest polozona w granicach parku narodowego, poniewaz spetnienie
tego kryterium jest warunkiem zastosowania ustawowego prawa pierwokupu. Powyzszy
zapis nie zostal uwzgledniony w ostatecznym ksztatcie ustawy. Natomiast z punktu
widzenia ustawodawcy, gospodarowanie nieruchomos$ciami na obszarze parkéw
narodowych sprowadza si¢ w glownej mierze do ograniczen w Kkorzystaniu z
nieruchomosci, przybierajacych forme zakazow i nakazow3'l. Prowadzenie przez Skarb
Panstwa spojnej polityki w zakresie ochrony przyrody w postaci parkow narodowych
wymaga nabycia przez niego wiasnosci nieruchomosci potozonych w granicach parku
narodowego. Z opinii prawnej na temat u.p. wynika, ze wprowadzenie ustawowego prawa
pierwokupu jest zgodne z Konstytucjg, mimo iz jest ograniczeniem prawa wlasnosci w

zakresie swobody rozporzadzania prawem?3!2, Z jednej strony ustawodawca podkresla brak

310 |nstytut na rzecz rozwoju ekorozwoju, Opinia do projektu ustawy o ochronie przyrody (druk 1982,
przekazany do Sejmu RP 4 wrzesnia 2003 r. przez Prezesa Rady Ministrow) wykonana na zlecenie Biura
Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu R.P. z 23 wrzesnia 2003 r., druk nr 1982, Sejm 1V Kadencji.

311 B. Rakoczy, Gospodarowanie nieruchomosciami na obszarze parku narodowego, PiP 2012, nr 9, s. 75.
312 W. Odrowaz-Sypniewski, Opinia prawna na temat zgodnosci z konstytucjq — art. 6 ust. 4, art. 9 ust. 5
oraz art. 11 projektu ustawy o ochronie przyrody (druk nr 1982), druk nr 1982, Sejm IV Kadencji. W opinii
prawnej podkre$lono okolicznos¢, ze ustawowe prawo pierwokupu nie narusza istoty prawa wlasnosci i moze
by¢ ograniczone ustawa, bowiem w tym przypadku chodzi o realizacj¢ jednej z warto$ci wymienionej w art.
31 ust. 3 Konstytucji (ochrona $rodowiska).
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ingerencji w konstytucyjna istot¢ prawa wilasnosci przez instytucji ograniczajace obrot
nieruchomos$ciami, z drugiej strony akcentuje, iz przystuzy si¢ to bezposredniej realizacji
konstytucyjnej wartosci jaka jest ochrona srodowiska. Natomiast sama U.p. byla oceniana
jako dojrzata konstrukcja aktu prawnego, bedaca efektem szerokich konsultacji
spotecznych oraz naukowych3%3,

Kolejnym aktem prawnym, ktory wprowadza srodki ochrony interesow Skarbu
Panstwa jest pr.wod. W przypadku nieruchomosci wodnych, ustawowe prawo pierwokupu
na rzecz Skarbu Panstwa stanowi nowy $rodek ochrony jego interesow wzgledem
poprzedniej ustawy. Ustawodawca pomija w projekcie ustawy uzasadnienie wprowadzenia
instytucji ustawowego prawa pierwokupu w stosunku do nieruchomosci obejmujacej grunt
pod $rodladowymi wodami stojacymi. Przy ocenie wprowadzenia instytucji ustawowego
prawa pierwokupu wiasciwe jest odniesienie si¢ do ogdélnych celéw ustawy. Celem tym
jest dazenie do zwigkszenia zasobéw wodnych kraju oraz ich efektywniejsze
wykorzystywanie. W doktrynie wskazuje si¢ na dwie podstawowe wartosci majace by¢
urzeczywistnione przez niniejszg ustawe jakimi sg: gospodarowanie wodami i kwestie
wlasno$ci wod, zas wszelkie inne cele powinny pozostawa¢ w zgodzie z tymi
warto$ciami®,

Ustawa pr.wod. zawiera jednak niejasne zatozenia, albowiem wprowadza dwojaka
klasyfikacje jezior jako wod plynacych i stojacych®!®. Podzial ten ma fundamentalne
znaczenie dla stosowania ustawowego prawa pierwokupu, albowiem objete tym prawem
sg §rodladowe wody stojace, za§ srodladowe wody plynace sg wylaczone z obrotu (nie
podlegaja obrotowi cywilnoprawnemu). W zwiazku z powyzszym rosngce zuzycie wody

powoduje stopniowe zwigkszenie interwencjonizmu panstwowego wraz z ograniczeniem

313 Zoh. R. Paczuski, Opinia prawna do projektu ustawy o ochronie przyrody (druk nr 1982), druk nr 1982,
Sejm IV Kadencji. W opinii prawnej podkreslono zalete tego aktu jakim jest nawigzanie do dotychczasowego
ustawodawstwa w zakresie form i Srodkow prawnych ochrony przyrody; R. Andrzejewski, Opinia — uwagi
do projektu Ustawy o ochronie przyrody (Druk nr 1982 z 4 wrzesnia 2003 r.), druk nr 1982, Sejm IV
Kadencji. Jedynie krytycznie odniesiono si¢ do tendencji centralizacyjnych w zakresie ochrony przyrody;
Odmiennie P. Korzeniowski, Krajobraz i walory krajobrazowe jako przedmiot ochrony prawnej przyrody,
ZNSA 2015, nr 5, s. 41.

314 B, Rakoczy, Prawo wodne. Praktyczny przewodnik, Warszawa 2018, s. 29. Pomocne przy interpretacji
aksjologicznego wymiaru prawa wodnego jest ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 roku — Prawo ochrony
srodowiska (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1219), poniewaz wody pozostajg w zainteresowaniu ochrony §rodowiska
w rozumieniu tej ustawy; Tak tez A. Sznajder, Pozwolenie wodnoprawne jako instrument zarzqdzania
zasobami wodnymi, Warszawa 2020, s. 10 i J. Rotko, Ustawa Prawo wodne w systemie prawa ochrony
srodowiska [W:] Zagadnienia systemowe prawa ochrony srodowiska, red. P. Korzeniowski, £.6dz 2015, s.
110 i n. Koniecznos$¢ ingerencji panstwa w zarzad zasobami wodnymi eksponowano juz we wczesniejszej
ustawie Zob. 1. Koza, L. Osuch-Chacinska, M. Petda-Syputa, M. Rytelewski, Nowe prawo wodne, Zielona
Gora 2002, s. 9

315 7oh. szerzej M. Marszelewski, W. Marszelewski, Problemy wlasnosci jezior w Polsce, PPOS, 2013, nr 3,
S. 42-44.
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prawa wlasnoSci prywatnej poprzez ustawowe prawo pierwokupu®'®, Ponadto regulacje
pr.wod. wylaczaja pewne kategorie wod z obrotu cywilnoprawnego ze wzgledu na fakt, iz
majg one stuzy¢ uzyteczno$ci publicznej3!’. W przypadku jezior uzyteczno$é publiczna jest
niewatpliwa, aczkolwiek dychotomia w statusie prawnym jezior jest nieuzasadnionym
rozwigzaniem. Nalezy podkres$li¢, ze zgodnie z art. 23 pr. wod. ustawodawca zalicza do
srédladowych wod stojacych miedzy innymi jeziora niezwigzane bezposrednio, w sposob
naturalny, z powierzchniowymi $rédladowymi wodami ptyngcymi. Ze wskazanej definicji
wynika problem z okre$leniem czy zachodzi przestanka bezposredniego zwigzania w
sposob naturalny z wodami ptynacymi. Jak wskazuje si¢ w literaturze, proces zwigzany ze
zmiang doptywow oraz odptywow jezior jest procesem wystepujacym w przyrodzie, co
moze mie¢ wplyw na ustalenie charakteru prawnego danego zbiornika wodnego®, W
rezultacie moze powsta¢ problem z okresleniem przedmiotu ustawowego prawa
pierwokupu oraz wylaczenia danej nieruchomosci z obrotu prawnego. Zagrozenia jakie
wynikaja z powodu problemdéw z okresleniem statusu prawnego jezior moze by¢ tendencja
do poszerzania ochrony Skarbu Panstwa przez kwalifikacje danego jeziora jako
srodladowej wody ptynacej. Wzmozona ochrona Skarbu Panstwa przejawia si¢
przyznaniem Skarbowi Panstwa prawa wtasnosci nieruchomosci, w sktad ktorych wchodza
$rodladowe wody ptynace, co wynika wprost z brzmienia art. 218 pr. wod.

Reasumujgc dotychczasowe rozwazania poSwigcone ocenie ratio legis w zakresie
wprowadzenia instytucji ograniczajacych obrét nieruchomos$ciami uznanymi za
strategiczne zasoby naturalne kraju, nalezy stwierdzi¢, iz podstawowym celem ograniczen
jest zapewnienie bezpieczenstwa panstwa. Warte podkreslenia jest, ze bezpieczenstwo
panstwa jest rozumiane bardzo szeroko, zarowno w aspekcie ochrony srodowiska, czy
dazenia do powigkszenia zasobow lasow oraz wod. Z uwagi na to, iz strategiczne zasoby
naturalne kraju sg zasobami wplywajacymi na komfort zycia ludno$ci oraz wptywaja na
zdrowie obywateli, chociazby przez dostgp do Swiezego powietrza oraz wody pitnej
wysokiej jakosci, ograniczenia w obrocie tymi nieruchomos$ciami znajdujg uzasadnienie.

Wprowadzenie ustawowego prawa pierwokupu jako glownej instytucji ograniczajacej

316 Tak. K. Turkowski, Woda a nieruchomosci — wybrane aspekty powigzan, SN 2018, nr 3, s. 24.

317 Zob. I. Koza, L. Osuch-Chacifnska, M. Petda-Syputa, M. Rytelewski, Nowe prawo...op.cit., s. 49; A.
Sznajder, Pozwolenie wodnoprawne...op.cit., S. 10.

318 Zob. np. A. Bartczak, H. Kaczmarek, M. Kramkowski, M. Stowinski, S. Tyszkowski, Naturalne i
antropogeniczne uwarunkowania przestrzennych zmian obszaréw wodno-blotnych na przykiadzie Jeziora
Rakutowskiego w swietle archiwalnych materiatéw kartograficznych i fotogrametrycznych [W:]
Antropogeniczne i naturalne przemiany srodowiska geograficznego wojewddztwa kujawsko-pomorskiego -
wybrane przyktady, A. Bartczak i in., Warszawa 2010, s. 170.
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obrot nieruchomosciami, zmierza do przyznania Skarbowi Panstwa mozliwos$ci nabycia
nieruchomosci. Ustawowe prawo pierwokupu stanowi skuteczne narzedzie ochrony
interesow Skarbu Panstwa. Wzmozenie ochrony interesow Skarbu Panstwa jest przejawem
uznania przez ustawodawce wiodacej pozycji panstwa w obrocie prawnym jako podmiotu
gwarantujacego wykorzystanie naturalnych zasobéw zgodnie z ich przeznaczeniem.

W stosunku do nieruchomosci, na ktorych znajdujg si¢ wody, lasy oraz parki
narodowe, ochrona intereséw Skarbu Panstwa przejawia si¢ rowniez poprzez wylaczenie
tychze nieruchomosci z obrotu prawnego. Przejawem tego jest wykluczenie na podstawie
art. 2 u.z.n.ch., mozliwoséci zmiany struktury wiasno$ciowej nieruchomosci uznanej za
strategiczne zasoby naturalne kraju, co stanowi wyraz priorytetowego traktowania przez
ustawodawce tej kategorii nieruchomosci jako kluczowych dla bezpieczenstwa panstwa. Z
tego wzgledu ustawodawca zdecydowal si¢ na wprowadzenie najdalej idacego
ograniczenia w obrocie nieruchomos$ciami, jakim jest wylaczenie z obrotu. Celem tak
daleko idacych ograniczen w obrocie jest dgzenie do upanstwowienia tych nieruchomosci,
co w efekcie ma umozliwi¢ sprawniejsze gospodarowanie zasobami naturalnymi kraju. W
ocenie ustawodawcy wykorzystanie nieruchomosci do zaspokojenia potrzeb wspolnoty
uzasadnia wprowadzenie znacznych ograniczen w obrocie nieruchomo$ciami. Rdwnolegle
ustawodawca wskazuje, ze zakaz przeksztalcen wilasnosciowych jest zasada, od ktorej
moga wystepowac wyjatki okre§lone w przepisach szczegolnych.

Na tle powyzszej ustawy powstat problem prawny dotyczacy dopuszczalnosci
zasiedzenia nieruchomosci, w sktad ktorych wchodzg strategiczne zasoby naturalne kraju.
Obecnie dominuje w judykaturze stanowisko dopuszczajace mozliwos$¢ zasiedzenia takiej
nieruchomos$ci®®, co spotkalo sie z aprobata doktryny®?. Kluczowe znaczenie dla
analizowanego zagadnienia ma wykladnia pojecia ,przeksztalcenia wiasnosciowego”
ujetego w art. 2 u.z.n.ch. Z uwagi na brak definicji legalnej tego pojecia, nalezy odwotac
si¢ do znaczenia tego pojecia w jezyku potocznym. Stowo ,,przeksztalcenie” rozumiane

£ 321

jest jako zmiana charakteru, statusu prawnego, struktury lub formy czegos°~. W zwigzku

z powyzszym, termin przeksztalcenie mozna ujmowac rygorystycznie jako kazda zmiang

319 postanowienie SN z 10.05.2019 r., | CSK 207/18, OSNC 2020, nr 1, poz. 12.

320 Zoh. np. M. Gorski [w:] Zasiedzenie nieruchomosci w praktyce, red. A. Gorski, Warszawa 2022, s. 117-
118; M. Balwicka-Szczyrba, Nabycie w drodze zasiedzenia nieruchomosci lesnej stanowigcej wlasnosé
Skarbu Panstwa. Glosa do postanowienia SN z dnia 10 maja 2019 r., | CSK 207/18, OSP 2020, nr 4, s. 12;
G. Wolak, Dopuszczalnosé¢ nabycia przez zasiedzenie wiasnosci nieruchomosci lesnych Skarbu Pasistwa.
Glosa do postanowienia Sgdu Najwyzszego z 10 maja 2019 r., | CSK 207/18, KKSSIiP 2020, z. 2, s. 52.

321 Przeksztatcenie [w:] Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/slowniki/przeksztalcenie.html
[dostep: 05.06.2022].

112



wlasciciela nieruchomosci niezaleznie od tytutu prawnego. Jednakze powyzsze okreslenie
mozna rozumie¢ rowniez jako generalny zakaz zmiany wlasciciela wytgcznie na podstawie
innych tytulow prawnych niz nabycie ex lege. W doktrynie podkresla si¢, iz okreslenie
»przeksztalcenia wlasnosciowe” obejmuje intencjonalne dziatanie czlowieka na przyktad
w wyniku zbycia, nabycia, przeniesienia wiasnosci nieruchomosci®??. Skoro wyktadnia
jezykowa terminu przeksztatcenie nie przynosi oczekiwanych rezultatow, albowiem dalej
wystepuja watpliwosci  interpretacyjne, nalezy odnies¢ si¢ do regut wykladni
celowos$ciowej poprzez odwotlanie sie do celu regulacji prawnej®?. Uwzgledniajac
przebieg prac legislacyjnych nad analizowang ustawa, nalezy stwierdzi¢, iz celem ustawy
niec bylo wylaczenie mozliwosci nabycia w drodze zasiedzenia nieruchomosci,
stanowigcych strategiczne zasoby naturalne kraju. Potwierdza to pierwotne brzmienie
przepisu art. 2 tej ustawy, z ktorego wynikato, ze zasoby naturalne w rozumieniu art. 1
stanowig wlasno§¢ Skarbu Panstwa i1 podlegaja prywatyzacji oraz reprywatyzacji w
naturze®**. Tak zakrojone brzmienie przepisu jednoznacznie wylgczaloby mozliwos$é
nabycia nieruchomos$ci stanowigcych strategiczne zasoby naturalne kraju w drodze
zasiedzenia. Zatem mozliwe jest wysunigcie wniosku, ze intencjg ustawodawcy byto
jedynie zabezpieczenie nieruchomosci przed zbyciem przez Skarb Panstwa oraz czynne
wykonywanie przystugujacego Skarbowi Panstwa prawa wiasnosci nieruchomosci. Nalezy
przyja¢, i1z gdyby ustawodawca chciat wylaczy¢ mozliwo$¢ zasiedzenia takich
nieruchomosci, to uczynitby to wprost poprzez wyrazne wskazanie w przepisie ustawy>?°,

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, iz zasiedzenie nieruchomosci
stanowigcej wilasnos¢ Skarbu Panstwa, podlega przyjetym w art. 172 k.c., ogdlnym
regutom nabycia wlasno$ci nieruchomosci w drodze zasiedzenia®?, Mozliwo$¢ nabycia
przez zasiedzenie wiasno$ci nieruchomosci, w sklad ktoérej wchodzg strategiczne zasoby
naturalne stanowi wyjatek, o ktorym mowa w art. 2 u.z.n.ch.%?’. Nalezy uzna¢, ze de lege

lata strategiczne zasoby naturalne kraju moga stanowi¢ przedmiot wlasnosci prywatne;j.

322 Tak. G. Wolak, Dopuszczalnosé nabycia...op.cit., S. 59.

323 Zob. L. Morawski, Zasady...op.cit., s. 74.

324 Projekt ustawy o zachowaniu narodowego charakteru...op.cit.

325 Zob. M. Balwicka-Szczyrba, Nabycie w drodze...op.cit., s. 14. Ponadto nalezy mie¢ na wzgledzie tresé
art. 211 pr.wod., z ktorego explicite wynika, ze wiasno$§¢ woéd morza terytorialnego, morskich wod
wewnetrznych, §rodladowych wod stojacych oraz wod podziemnych stanowig wtasno§é Skarbu Panstwa.
Obroét cywilnoprawny takimi nieruchomosciami jest mozliwy wytacznie wtedy, gdy przepis to dopuszcza.
3% E, Skowrofiska-Bocian, M. Warcinski [w:] Kodeks cywilny. Tom I. Komentarz do art. 1-449%°, red. K.
Pietrzykowski, Warszawa 2020, s. 595.

327 Odmiennie Postanowienie SN z 28.06.2017 r., IV CSK 509/16, LEX nr 2390747.
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Potwierdza to rowniez najnowsze orzeczenie SN, z ktoérego wynika, ze przepis art. 2
u.z.n.ch. nie wylacza mozliwosci zasiedzenia3?®,

Podsumowujac dotychczasowy wywod poswigcony dopuszczalno$ci zasiedzenia
nieruchomosci, w sklad ktorej wchodza strategiczne zasoby, nalezy stwierdzi¢, iz
wzmozona ochrona interesOw Skarbu Panstwa znajduje uzasadnienie. Dzigki temu
mozliwe jest prowadzenie spojnej polityki w zakresie gospodarowania tymi
nieruchomosciami. Ponadto kwestia dopuszczalnosci  zasiedzenia powyzszych
nieruchomosci podkreslita istotng role ratio legis poszczegélnych aktow prawnych,
bowiem stanowia cenng regule wyktadni przepiséw prawa. Szersza ochrona interesow
Skarbu Panstwa przejawia si¢ w tym przypadku poprzez zakaz zbywania przez Skarb
Panstwa nieruchomosci, w sktad ktorych wchodzg strategiczne zasoby naturalne kraju. Z
drugiej strony dopuszczalno$¢ zasiedzenia takich nieruchomos$ci gwarantuje
bezpieczenstwo obrotu przez urzeczywistnienie zasady réwnosci podmiotdw w obrocie
cywilnoprawnym oraz wymusza na Skarbie Pafstwa wykonywanie swoich uprawnien

wlascicielskich.

2.2. Instytucje shluzace ochronie intereséow Skarbu Panstwa w stosunku do
nieruchomosci uznanych za strategiczne zasoby naturalne kraju - aspekty
przedmiotowe

Ochrona interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami, w sktad ktorych
wchodzg strategiczne zasoby naturalne jest niejednolita zarowno pod wzgledem
przedmiotu ochrony, jak i instytucji prawnych ograniczajacych obrot nieruchomosciami.
Obecnie obrdot nieruchomosciami stanowigcymi lasy jest obwarowana najwigkszym
katalogiem ograniczen, bowiem funkcjonuje ustawowe prawo pierwokupu na rzecz Skarbu
Panstwa oraz ,,prawo nabycia” umozliwiajace ztozenie o§wiadczenia o nabyciu tego gruntu
za zaplata rownowarto$ci pienigznej. Natomiast obrot nieruchomosciami potozonymi w
granicach parku narodowego oraz nieruchomos$ciami obejmujagcymi grunt pod
srédladowymi wodami stojacymi ograniczony jest wytacznie instytucjg ustawowego prawa

pierwokupu.

a) Grunty od srédladowymi wodami stojacymi

328 Uchwata SN z 21.06.2023 r., IIIl CZP 94/22, LEX nr 3571211.
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W pierwsze] kolejnosci nalezy podda¢ analizie ograniczenia w obrocie
nieruchomos$ciami  obejmujacymi grunt pod S$rodladowymi wodami  stojacymi.
Zagadnieniem problematycznym zwigzanym z przytoczong definicja $rédladowych waod
stojacych jest okreslenie jej przedmiotu, co wpltywa na zakres ustawowego prawa
pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa. Ujeta w pr.wod. definicja $rédladowych wod
stojacych nie rozstrzyga jednoznacznie, jakie zbiorniki wodne nalezy rozumie¢ pod
pojeciem $rodladowych wod stojacych. Z tresci art. 23 pr.wod. wynika, iz §rodladowymi
wodami stojacymi sg wody $rodladowe w zbiornikach wodnych, niezwigzanych w
bezposredni sposob w powierzchniowymi wodami ptyngcymi®?® oraz zaglebienia terenu
powstate w wyniku dzialalno$ci czlowieka, niebedacych stawami. Z powyzszej definicji
mozna wywodzi¢, iz posiadanie przez dany zbiornik wtasnego odpltywu powoduje, iz taki
zbiornik wodny traci charakter $rodladowej wody stojacej, a staje sic wodg ptynaca®°. Z
tego powodu powstaje problem z ustaleniem charakteru prawnego jeziora, albowiem w
polskim prawie wystepuja dwie kategorie jezior: odplywowe i bezodplywowe. Do
srodladowych wod stojacych zalicza si¢ miedzy innymi jeziora bezodptywowe, naturalne
oczka wodne oraz tereny, w ktorych w sposob naturalny zgromadzita si¢ woda na skutek
dziatalno$ci cztowieka na przyklad na terenach po zwirowiskach, wyrobiskach33!,
Nieprecyzyjna definicja srédladowych wod stojacych powoduje, iz przedmiotem obrotu
moga stac si¢ srodladowe wody plynace, ktore zgodnie z art. 211 ust. 2 stanowig wlasnos¢
Skarbu Panstwa i sg wylaczone z obrotu prawnego.

Dychotomiczny podziat jezior powoduje, iz problematyczne staje si¢ ustalenie
statusu danego jeziora, bowiem tylko sprzedaz nieruchomosci, w skiad ktorej wchodzi
jezioro bezodptywowe podlega ograniczeniom w obrocie nieruchomosciami przez
zastosowanie  ustawowego prawa pierwokupu. Ustawa pr.wod. wyklucza
zakwalifikowanie jeziora zwigzanego ze $rodladowymi wodami plynagcymi w sposob
posredni, chociazby poprzez kanaty lub sztuczne zbiorniki3®?. Przestanka niezwigzania
jeziora bezposrednio ze S$rodladowymi wodami ptyngcymi prowadzi do odmienne;j

klasyfikacji prawnej, nawet jezeli posiadaja podobne do siebie cechy33. W doktrynie

329 Tak Wyrok WSA w Warszawie z 7.10.2016 1., IV SA/Wa 111/16, LEX nr 2241213,

330 Zob. M. Kaminski, Nieruchomosci i woda cz. II — podstawy prawne i klasyfikacja wod, Nier. 2022, nr 2,
S. 44.

3 Opinia prawna w sprawie prawa pierwokupu w przypadku sprzedazy gruntow pod srédlgdowymi wodami
stojgcymi, https://www.gov.pl/web/gospodarkamorska/opinia-prawna-w-sprawie-prawa-pierwokupu-w-
przypadku-sprzedazy-gruntow-pod-srodladowymi-wodami-stojacymi, [dostep: 05.06.2023].

332 M. Marszelewski, W. Marszelewski, Problemy...op.cit., s. 34.

333 Zob. szerzej lbidem, s. 34-35.
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pojawiatly si¢ propozycje jednolitego uznania jeziora za wode stojaca lub wprowadzeniem
kryterium powierzchni dla jeziora®*. Wprowadzenie kryterium powierzchniowego w
odniesieniu do jezior nalezy oceni¢ negatywnie, gdyz takie kryterium nalezatoby
wprowadzi¢ w stosunku do wszystkich kategorii wod stojacych w Polsce, by interesy
Skarbu Panstwa byly chronione rownomiernie. Natomiast propozycje ujednolicenia statusu
prawnego jezior w polskim prawie nalezy oceni¢ pozytywnie. Przyjecie takiego
rozwigzania pozwolitoby unikng¢ problemoéw interpretacyjnych w ocenie statusu
prawnego danego zbiornika.

Kolejnym problematycznym zagadnieniem przy podjeciu proby zdefiniowania
srodladowych wod stojacych jest zakres zbiornikoéw wodnych podlegajacych wylaczeniu
w stosowaniu ustawowego prawa pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa. Podkresli¢ nalezy,
iz pod pojeciem zaglebien terenu powstatych w wyniku dzialalnosci czlowieka,
niebedacych stawami, nie nalezy rozumie¢ kazdego zbiornika wodnego. Wylaczone spod
srodladowych wod stojacych beda baseny oraz ogrodowe oczka wodne, bowiem
zgromadzona w nich woda nie jest pochodzenia naturalnego33®. Prawo pierwokupu nie
bedzie przystugiwaé, gdy w sktad nieruchomos$ci wchodzi betonowy zbiornik retencyjno-
odparowujacy, ktorego zadaniem jest okresowe zbieranie nadmiaru wod opadowych33,
Ponadto §rodladowa woda stojaca nie bedzie roéwniez staw, ktdry zgodnie z art. 16 pkt 65
lit. ¢) pr.wod. zostal zaliczony do urzadzeh wodnych®¥’. Dany zbiornik moze by¢ uznany
za staw wylacznie wowczas, gdy stuzy do ksztaltowania zasobow wodnych lub korzystania
z tych zasobéw3%. Dodatkowo w stosunku do nieruchomo$ci pokrytej rowami (art. 16 pkt
47 pr. wod.) bedzie wylgczone stosowanie ustawowego prawa pierwokupu®¥. Wynika to
ze zdefiniowania w ustawie pojecia stawu oraz rowu jako poje¢ odmiennych od
srodlagdowych wod stojacych®¥. Co wiecej, ustawodawca sam rozdziela $rodladowe wody

stojace od wod w rowie oraz w stawie, co wynika z brzmienia art. 214 pr.wod.

334 Tak np. M. Turkowski, Wiasnos¢ i zarzqdzanie...op.cit., . 162-163. .
335 Zob. Odpowiedz podsekretarza Stanu w Ministerstwie Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédlgdowej na

interpelacje nr 18492 w sprawie ustawy Prawo wodne,
https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=60E82B8D, [dostep: 05.06.2023]. — réwniez
rowy

336 Zoh. Wyrok WSA w Warszawie z 11.03.2021 r., VIl SA/Wa 1084/20, LEX nr 3168180.

337 Tak tez W. Fortunski, M. Kupis, Prawo pierwokupu w nowym prawie wodnym, NPN 2016, nr 2, s. 16. K.
Maj, O ustawowym prawie pierwokupu nieruchomosci w ustawie prawo wodne z dnia 20 lipca 2017 roku,
KPN 2017, nr 3, s. 60-62.

38 R. Mikosz, Wilasnos¢ kopalin i wlasnosé wod — kilka uwag o konstrukcji prawnej, PPGiOS 2020, nr 1-2,
S. 68.

339 Odmiennie K. Maj, O ustawowym...op.cit., s. 63.

340 Tak W. Fortuniski, M. Kupis, Prawo pierwokupu...op.cit., s. 17.
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Majac na wzgledzie powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, iz dla uznania, ze
dana nieruchomos$¢ bedzie pokryta srodladowa woda stojaca bedzie miat przede wszystkim
trwaly charakter takich wod oraz ich naturalne pochodzenie. Oprdcz naturalnego
pochodzenia wod oraz ich trwatego charakteru, warunkiem uznania danej nieruchomosci
za $rddladowa wode stojaca, bedzie nieposiadanie wilasnego odplywu. Ustawodawca
akcentuje w ten sposob mozliwos¢ tworzenia wilasnych zbiornikow wodnych przez
wlascicieli nieruchomosci, ktére sg lub moga by¢ wykorzystywane do dziatalno$ci
gospodarczej lub w celu pelienia okreslonych funkcji rekreacyjnych.

Dla wystapienia prawa pierwokupu wystarczajace bedzie wskazanie, iz
nieruchomos$¢ pokryta jest nawet w czesci srodladowymi wodami stojacymi. W zwigzku z
tym nalezy negatywnie odnie$¢ si¢ do pojawiajacego si¢ w doktrynie stanowiska o objeciu
ustawowym prawem pierwokupu wylacznie tych nieruchomosci, ktore sag w catosci pokryte
srodlagdowymi wodami stojgcymi®*. Przyjeta koncepcja literalnego brzmienia przepisu art.
217 wust. 13 pr.wod., zgodnie z ktérym prawu pierwokupu podlega nieruchomos$é
obejmujaca grunt pod S$rodladowymi wodami stojacymi. Wydaje sie, iz gdyby
ustawodawca chcial obja¢ prawem pierwokupu nieruchomos¢ w catosci pokryta
srodladowa woda stojaca, to zostatoby to wprost wyartykutowane w brzemieniu art. 217
ust. 13 pr.wod.

Decydujace znaczenie dla zakwalifikowania danej nieruchomosci jako §rédladowe;
wody stojacej bedzie miat wpis w ewidencji gruntéw i budynkéw, okreslajacy uzytek
gruntowy danej nieruchomosci. W celu uznania danej nieruchomosci za srodladowa wode
stojaca, uzytek gruntowy musi by¢ oznaczony w ewidencji gruntéw na podstawie §9 ust. 4
r.e.g.b., symbolem Ws — grunty pod wodami powierzchniowymi stojacymi. Jednakze nie
w kazdym przypadku dane zawarte w ewidencji gruntow beda przesadzaé¢ o przeznaczeniu
nieruchomosci. O tym czy nieruchomos¢ bedzie podlega¢ ustawowemu prawu pierwokupu
moze rozstrzyga¢ roéwniez tre$§¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub
decyzji o warunkach zabudowy?3*2. Charakter wod znajdujacych sie na nieruchomo$ci moze
by¢ okreslony rowniez w drodze decyzji wydawanej przez ministra wlasciwego do spraw
gospodarki wodnej, w ktorej ustala sie charakter wod®*3. Jednakze z ostroznoécig nalezy

korzysta¢ z mozliwo$ci ustalenia charakteru prawnego wod przez ministra, bowiem

341 p, Czubik, Pierwokup gruntéw pod wodami stojgcymi — refleksja na kanwie ustawy z dnia 20 lipca 2017
r. Prawo wodne, NPN 2017, nr 3, s. 7-9.

342 Tak W. Fortunski, M. Kupis, Prawo pierwokupu...op.cit., s. 19.

343 Zob. szerzej W. Gonet, Problematyka prawa pierwokupu gruntéw pod srédlgdowymi wodami stojgcymi,
przystugujgcego Skarbowi Panstwa, GSP 2021, nr 3, s. 57-58.
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postepowanie to jest czasochlonne, kosztowne oraz jej brak powoduje wielomiesi¢czne
opdznieniec w obrocie nieruchomosciami. Wobec braku decyzji, sprzedawca nie moze
sprzeda¢ swojej nieruchomosci, gdyz nie jest pewny stanu prawnego nieruchomosci
podlegajacej obrotowi. W zwigzku z tym decyzja ustalajaca charakter wod powinna
by¢ stosowana wylacznie w wyjatkowych sytuacjach i tylko tam, gdzie jest ona niezb¢dna
dla zapewnienia bezpieczenstwa obrotu.

Kolejnym zagadnieniem zwigzanym z préba zdefiniowania $rodladowych wod
stojacych jest wskazanie, czy zostal okreslony minimalny obszar nieruchomosci
podlegajacej ustawowemu prawu pierwokupu. Ustawodawca nie okresla explicite
minimalnej powierzchni nieruchomo$ci objetej ustawowym prawem pierwokupu®*. De
lege lata wystepuje posrednio okreslony minimalny obszar uzytkéw gruntowych
wykazywanych w ewidencji gruntow, albowiem z przepisow r.e.g.b. wynika, iz kontury
uzytkéw gruntowych o powierzchni mniejszej niz 0,0100 ha, niebedace kanatami oraz
rowami w rozumieniu przepiséw art. 16 pkt 21 i 47 pr.wod. wlacza si¢ do przylegtego
uzytku gruntowego. Oznacza to, iz grunt pod wodami powierzchniowymi stojagcymi bedzie
ujawniony w ewidencji gruntdéw wylacznie wtedy, gdy stanowi powierzchni¢ powyzej
0,0100 ha, chyba ze nieruchomo$¢ w caloSci stanowi grunt pod wodami
powierzchniowymi. Uznanie, iz ustawowemu prawu pierwokupu beda podlega¢ wytacznie
uzytki gruntowe ujawnione w ewidencji gruntéw jest niewlasciwe, poniewaz z art. 217 ust.
13 pr.wod. wynika, ze dla ustawowego prawa pierwokupu powierzchnia nieruchomosci
jest indyferentna. Sprzedawca nieruchomosci w celu wykluczenia zastosowania
ustawowego prawa pierwokupu powinien ztozy¢ w akcie notarialnym o$wiadczenie o
stanie nieruchomosci, ze w jej sktad nie wchodza grunty pokryte srédladowymi wodami
stojacymi. Prowadzi to do szerszego ujecia tej instytucji, albowiem Skarb Panstwa zyskuje
mozliwo$¢ nabycia w zasadzie kazdej nieruchomos$ci pokrytej wodami $rodladowymi
stojacymi. Mozliwo§¢ nabycia kazdej nieruchomosci stanowigcej grunt pokryty
$rodladowymi wodami stojagcymi Stalaby w sprzecznosci z celem pr.wod., ktorym jest
miedzy innymi efektywniejsze zarzadzanie zasobami naturalnymi, majace prowadzi¢ do
powigkszenia ogolnych zasobéw wodnych kraju. Z uwagi na to, iz woda stanowi cze$¢
sktadowg gruntu, wskazane jest, aby niezaleznie od powierzchni gruntu podlegajacego

obrotowi, zostal wprowadzony minimalny obszar, jaki powinien zawiera¢ zbiornik wodny.

344 Takie stanowisko podziela rowniez M.A. Panek, Pierwokup w nowym prawie wodnym, Nier. 2018, nr 5,
S. 6-7.
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Wprowadzenie takiego rozwigzania uniemozliwi wykupywanie przez Skarb Panstwa
nieruchomosci o matej powierzchni, ktére nie majg istotnego wptywu na bezpieczenstwo
wodne kraju. W tym zakresie nalezaloby podja¢ dyskusje nad wprowadzeniem
minimalnego obszaru, jaki powinien zawiera¢ zbiornik wodny. Pozwolitoby to z jedne;j
strony zapewni¢ ochrong intereséw Skarbu Panstwa przez mozliwo$¢ wykonywania prawa
pierwokupu wytacznie w przypadkach, gdy nieruchomos$¢ ma znaczny wptyw na realizacje
celow ustawowych, =z drugiej strony zlagodzeniu uleglyby zasady obrotu

nieruchomos$ciami, stanowigcymi srodladowe wody stojace.

b) Nieruchomosci stanowiace lasy

Kolejng kategorig nieruchomosci, ktorych obrét podlegaja ograniczeniom jest obrot
nieruchomos$ciami stanowigcymi lasy. Z brzmienia art. 37a u.l. wynika, iz Skarbowi
Panstwa przystuguje ustawowe prawo pierwokupu gruntu oznaczonego jako las w
ewidencji gruntdbw i budynkow lub przeznaczonego do zalesienia okreslonego w
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo w decyzji o warunkach
zabudowy i1 zagospodarowania terenu lub obj¢ta uproszczonym planem urzadzenia lasu lub
decyzjg wydang przez starost¢ na podstawie inwentaryzacji stanu laséw. Ustawowe prawo
pierwokupu jest okreslone bardzo szeroko. Jednakze przestanki skorzystania z ustawowego
prawa pierwokupu budzg watpliwosci w zakresie relacji miedzy art. 3 u.l. (definicjg lasu)
oznaczeniem gruntu jako las w ewidencji gruntow i budynkéw. Pytania jakie powstajg w
procesie wyktadni przepisu art. 37a ust. 1 pkt 1) u.l. dotycza konieczno$ci spetnienia przez
nieruchomo$¢ kryterium obszarowego — minimum 0,10 ha, by mozna bylo zastosowac
ustawowe prawo pierwokupu nieruchomosci lub o§wiadczenie o nabyciu gruntu za zaptatg
rownowartos$ci pieni¢znej oraz stwierdzenia czy wymienionymi instytucjami objeta jest
wylacznie nieruchomo$é majaca przeznaczenie w ewidencji gruntow i budynkow jako las.

Wyktadnia przepisu art. 37a ust. 1 pkt 1) u.l. wskazuje, iz przestanka zastosowania
prawa pierwokupu obejmuje wylacznie nieruchomosé, ktora jest przeznaczona w ewidencji
gruntéw i budynkoéw wylacznie symbolem ,,Ls — lasy”. Ustawowe prawo pierwokupu nie
bedzie stosowane w odniesieniu do nieruchomosci przeznaczonych w ewidencji gruntéw 1
budynkéw symbolem - , Lz — grunty zadrzewione i zakrzewione”, mimo, iz uzytek ten
zalicza si¢ do gruntow lesnych. Ma to ogromne znaczenia dla obrotu tymi
nieruchomos$ciami, poniewaz w ten sposob przedmiot ograniczen zostaje zawezony.
Redakcja art. 37 ust. 1 pkt 1) u.l. artykutu wskazuje, iz uzyte w nim pojgcie lasu nie odnosi

si¢ do definicji lasu z art. 3 u.l., a jedynie do lasu jako uzytku gruntu, co istotnie wptywa
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na ocen¢ przestanki obszarowej dla wystgpienia ustawowego prawa pierwokupu. W
zwiagzku z tym zasadne jest stwierdzenie, ze prawo pierwokupu przystuguje Skarbowi
Panstwa w kazdym wypadku, gdy nieruchomo$¢ bedaca przedmiotem sprzedazy
oznaczona jest w ewidencji gruntow budynkow jako las. Powierzchnia tej nieruchomosci
jest tutaj bez znaczenia®®. Na tle watpliwosci wystepujacych przy ocenie uzytku
nieruchomosci oraz obszaru koniecznego do zastosowania instytucji ograniczajgcych obrot
nieruchomosciami ze wzglgdu na ochrong interesow Skarbu Panstwa, powstaja kolejne
watpliwosci w zakresie stosowania tych instytucji, gdy nieruchomos$¢ w czesci jest
przeznaczona w ewidencji gruntdw i budynkow jako las. Uznaje si¢, ze w sytuacji, gdy
nieruchomos¢ czgsciowo ujeta jest w ewidencji jako Ls — lasy, podlega ustawowemu prawu
pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa3¥. Przyjecie takiego stanowiska znajduje swoje
uzasadnienie w redakcji art. 37 ust. 1 pkt 1) u.l., ktory nie wskazuje wprost, iz
nieruchomos$¢ w catos$ci musi by¢ oznaczona jako las w ewidencji gruntow 1 budynkow.

Nieruchomos¢ spetniajgca powyzsze warunki, jezeli jest zbywana w drodze innej
umowy niz umowa sprzedazy lub na podstawie jednostronnej czynnos$ci prawnej, ochrona
interesow Skarbu Panstwa ulega wzmocnieniu poprzez mozliwo$¢ nabycia nieruchomosci
w drodze ztozenia o$wiadczenia o nabyciu tego gruntu za zaptata réwnowartosci
pieni¢znej. Dotyczy to umdéw, na podstawie ktorych dochodzi do nabycia prawa wlasno$ci
nieruchomosci, takich jak: umowa zamiany, dozywocia, umowy majatkowej matzenskiej,
o podzial majatku wspolnego lub przewlaszczenia na zabezpieczenie®*’. Ponadto ochrong
interesow Skarbu Panstwa w przypadku nieruchomos$ci stanowigcych lasy wzmacnia
instytucja pierwszenstwa w wykonaniu prawa pierwokupu, gdy prawo pierwokupu
przystuguje kilku podmiotom. W zwigzku z tym mozliwe jest przyjgcie, ze w obecnym
modelu ochrony interesow Skarbu Panstwa, nieruchomosci stanowigce lasy, zyskuja
szczegOlng ochrong.

Przechodzac do oceny stanu prawnego nieruchomosci, nalezy zaznaczyc¢, iz do aktu
notarialnego dokumentujacego przeniesienie wlasnosci nieruchomosci nalezy przedlozy¢
wypis z rejestru gruntow wydany przez odpowiedniego staroste, bedacy zrdédtem
przeznaczenia nieruchomosci. Ponadto nalezy dotaczy¢ zaswiadczenie odpowiedniego

wojta lub prezydenta miasta, zawierajacego informacj¢ o przeznaczeniu nieruchomosci w

345 Tak tez W. Fortunski, W. Kupis, Problematyka prawa pierwokupu i prawa nabycia lasu po nowelizacji
dokonanej ustawq z dnia 13 kwietnia 2016 r. o zmianie ustawy o lasach, NPN 2016, nr 3, s. 24; W. Gonet,
Prawo pierwokupu nieruchomosci, Warszawa 2017, s. 163-164.

346 W, Jeziorski [w:] Praxis. Notariat. Czynnosci notarialne, red. A.J. Szereda, Warszawa 2021, s. 839.

347 Zob. szerzej J. Bieluk, K. Leskiewicz, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2017, s. 186.
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miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo zawierajacego informacj¢ o
braku takiego planu. Dodatkowo moze by¢ wymagane zlozenie zaswiadczenia
odpowiedniego starosty, zawierajace informacje o tym, czy nieruchomos$¢ objeta jest
uproszczonym planem urzadzenia lasu lub decyzja, o ktorej] mowa w art. 19 ust. 3 uw.o.L
PrzedloZenie powyzszych dokumentdéw ma stanowi¢ informacj¢ o stanie prawnym

nieruchomosci.

c) Nieruchomosci polozone w granicach parku narodowego
Ochrona interesow Skarbu Panstwa wystepuje takze w przypadku obrotu
nieruchomosciami potozonymi w granicach parku narodowego. Ustawodawca nie
definiuje nieruchomosci stanowigcej park narodowy. Ochrona interesow Skarbu Panstwa
zostata ograniczona do instytucji ustawowego prawa pierwokupu, ktére wykonywane jest
przez Dyrektora parku narodowego. Okreslenie polozenia nieruchomosci na obszarze
parku narodowego bedzie wyznacza¢ rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie

utworzenia odpowiednich parkéw narodowych®#. Rozporzadzenia w sprawie utworzenia

348 Zob. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 09 wrze$nia 1993 roku w sprawie Biebrzafiskiego Parku
Narodowego (Dz.U. 1993 Nr 86, poz. 399); rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 16 wrzes$nia 1993 roku
w sprawie utworzenia Parku Narodowego Gor Stotowych (Dz.U. 1993 Nr 88, poz. 407); rozporzadzenie
Rady Ministréw z dnia 24 listopada 1994 roku w sprawie Magurskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1994 Nr
126, poz. 618); rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 28 lutego 1995 roku w sprawie Roztoczanskiego Parku
Narodowego (Dz.U. 1995 Nr 23, poz. 124); rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 03 stycznia 1996 roku w
sprawie Drawienskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1996 Nr 4, poz. 28); rozporzadzenie Rady Ministrow z
dnia 03 stycznia 1996 roku w sprawie Wolinskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1996 Nr 4, poz. 30);
rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 14 maja 1996 roku w sprawie utworzenia Parku Narodowego ,,Bory
Tucholskie” (Dz.U. 1996 Nr 64, poz. 305); rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 14 maja 1996 roku w
sprawie Pienifiskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1996 Nr 64, poz. 307); rozporzadzenie Rady Ministrow z
dnia 01 lipca 1996 roku w sprawie Narwianskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1996 Nr 77, poz. 368);
rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 16 lipca 1996 roku w sprawie Biatowieskiego Parku Narodowego
(Dz.U. 1996 Nr 93, poz. 424); rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 22 pazdziernika 1996 roku w sprawie
Wielkopolskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1996 Nr 130, poz. 613); rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia
19 listopada 1996 roku w sprawie Bieszczadzkiego Parku Narodowego (Dz.U. 1996 Nr 144, poz. 664);
rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 09 stycznia 1997 roku w sprawie Gorczynskiego Parku Narodowego
(Dz.U. 1997 Nr 5, poz. 26); rozporzadzeniec Rady Ministrow z dnia 06 marca 1997 roku w sprawie
Wigierskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1997 Nr 24, poz. 124); rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 08
sierpnia 1997 roku w sprawie Ojcowskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1997 Nr 99, poz. 607); rozporzadzenie
Rady Ministréw z dnia 08 sierpnia 1997 roku w sprawie Babiogorskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1997 Nr
99, poz. 608); rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 25 wrze$nia 1997 roku w sprawie Kampinoskiego
Parku Narodowego (Dz.U. 1997 Nr 132, poz. 876); rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 19 czerwca 2001
roku w sprawie utworzenia Parku Narodowego ,,Ujécie Wisty” (Dz.U. 2001 Nr 67, poz. 681); rozporzadzenie
Rady Ministrow z dnia 01 kwietnia 2003 roku w sprawie Tatrzanskiego Parku Narodowego (Dz.U. 2003 Nr
65, poz. 599); rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 02 marca 2004 roku w sprawie Stowinskiego Parku
Narodowego (Dz.U. 2004 Nr 43, poz. 390); rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 09 listopada 2015 roku
w sprawie Karkonoskiego Parku Narodowego (Dz.U. z 2015 r. poz. 2002); rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 23 listopada 2017 roku w sprawie Poleskiego Parku Narodowego (Dz.U. z 2017 r. poz. 2373);
rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 grudnia 2021 roku w sprawie Swietokrzyskiego Parku
Narodowego (Dz.U. z 2022 r. poz. 113).
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parkéw narodowych reguluje kwesti¢ granic poszczegdlnych parkéw narodowych, co
utatwia obrot nieruchomosciami. W zwigzku z tym nalezy dotaczy¢ do aktu notarialnego -
dokumentujacego sprzedaz nieruchomosci potozonej w granicach parku narodowego —
zaswiadczenie odpowiedniego wojta, burmistrza lub prezydenta miasta o przeznaczeniu
nieruchomosci w planie zagospodarowania przestrzennego lub jego braku. Dokument ten
bedzie stanowi¢ podstawe do okreslenia stanu prawnego nieruchomosci i jednoczes$nie
bedzie potwierdza¢ potozenie tej nieruchomosci na obszarze parku narodowego.
Problemem w stosowaniu ustawowego prawa pierwokupu nieruchomosci
potozonej w granicach parku narodowego, jako instytucji stuzacej ochronie interesow
Skarbu Panstwa, jest jej czeSciowe potozenie na obszarze parku narodowego, a czgsciowo
poza tym obszarem. Gdy zbywana nieruchomos¢ jest potozona w czgéci na obszarze parku
narodowego, to Skarbowi Panstwa przysluguje prawo pierwokupu tej nieruchomosci.
Nalezy tak przyjmowa¢ pomimo pojawiajacych si¢ w doktrynie glosow, ze prawo
pierwokupu przystuguje wytacznie do czesci nieruchomosci potozonej na terenie parku
narodowego®¥°. Wobec braku przepisow szczegdlnych dotyczacych wykonania prawa
pierwokupu, nalezy stosowaé¢ odpowiednio przepisy k.c. dotyczace instytucji prawa
pierwokupu (art. 596-602 k.c.). Oznacza to, iz prawo pierwokupu jest niepodzielne, a wiec
nie mozna zlozy¢ o$wiadczenia o wykonaniu prawa pierwokupu jedynie do czesci
nieruchomosci. W konsekwencji interesy Skarbu Panstwa ulegaja wzmocnieniu przy
nabywaniu nieruchomos$ci wchodzacych w sktad parku narodowego, bowiem mozliwe jest
nabycie przez Skarb Panstwa czg¢sci nieruchomosci niewchodzacej w skiad parku
narodowego. Powyzsza tez¢ o wzmocnieniu ochrony interesow Skarbu Panstwa
potwierdza roéwniez brzmienie art. 10 ust. 5i u.p., z ktérego wynika, ze pierwszenstwo w
wykonaniu ustawowego prawa pierwokupu przyshuguje parkowi narodowemu, gdy jest
kilku uprawnionych do skorzystania z prawa pierwokupu. W takiej sytuacji sporzadza si¢
warunkowg umowe sprzedazy pod warunkiem, ze zaden z uprawnionych nie skorzysta z

przystugujacego mu prawa pierwokupu3.

3. Nieruchomosci rolne
Szczegodlng kategoria nieruchomosci podlegajacych reglamentacji w ramach

obecnego modelu ochrony interesow Skarbu Panstwa stanowig nieruchomosci rolne.

349 por. W. Gonet, Prawo pierwokupu...op.cit., s. 191.
30 Uchwata SN z 14.06.2019 r., IIIl CZP 6/19, OSNC 2020, nr 3, poz. 27.
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Wynika to nie tylko ze znaczenia nieruchomosci rolnych w obrocie prawnym, ale réwniez
z najszerszego katalogu instytucji prawnych ograniczajacych obrdt nieruchomosciami
rolnymi. Przepisy prawne regulujace obrdt nieruchomo$ciami wprowadzaja odmienng
definicj¢ nieruchomosci rolnej jako lex specialis wzgledem kodeksowej definicji
nieruchomosci rolnej. Uzytecznos¢ kodeksowej definicji nieruchomosci rolnej wyraza
si¢ w jej zastosowaniu do wszystkich ustaw dotyczacych nieruchomosci rolnych, chyba ze
zawierajg one postanowienia odmiennie®!. Ustawodawca przyznaje kodeksowej definicji
nieruchomosci rolnej dominujace znaczenie w obrocie prawnym. Definicja nieruchomosci
rolnej zawarta jest w art. 46' k.c.,, z ktorej wynika, ze nieruchomoscig rolng jest
nieruchomos¢, ktéra jest lub moze by¢ wykorzystywana do prowadzenia dziatalno$ci
wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej 1 zwierzecej, nie wylaczajac
produkcji ogrodniczej, sadowniczej i rybnej.

Tak ujeta definicja nieruchomos$ci wywotuje szereg watpliwosci zwigzanych z
nastepujacymi kwestiami: znaczenie przestanki wykorzystania lub potencjalnego
wykorzystania nieruchomosci do dziatalnos$ci wytwoérczej w rolnictwie; minimalny obszar
nieruchomosci, by mozna jg uzna¢ za rolng w rozumieniu k.c.; klasyfikacja nieuzytkOw w
sktad nieruchomosci rolnej; wptyw miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
na definicje nieruchomosci rolnej zawartej w k.c. W tym miejscu nalezy wyjasnic¢ szerzej
wspomniane watpliwosci zwigzane z definicjg nieruchomosci rolnej okreslonej w k.c.,
gdyz definicja ta zawarta w art. 46* k.c. wplywa na zakres definicji nieruchomosci rolne;j
zawartej w przepisach szczegolnych, ktére modyfikuja kodeksowg definicje nieruchomosci
rolnej, co zostanie szerzej wyjasnione w pkt 3.2. niniejszego rozdziatu.

Nieruchomo$é rolng moze stanowi¢ nieruchomo$é¢ gruntowa oraz budynkowa3®?, O
rolniczym charakterze gruntu przesadza bowiem kryterium funkcjonalne, opierajace si¢ na
mozliwym rolniczym przeznaczeniu nieruchomo$ci, a nie jego faktycznym
wykorzystywaniu w danym momencie®3. Z tego wzgledu nieruchomo$¢ rolna pozostaje
nieruchomoscig rolna, jezeli nastgpito faktyczne wylaczenie gruntu z produkcji rolnej, na

przyktad poprzez zaprzestanie produkcji rolnej®4. Ustawodawca nie przesadzil, iz

351 Wyrok NSA z 20.03.2008 r., | OSK 435/07, LEX nr 505413.

352 Uchwata SN z 30.05.1996 r., IIT CZP 47/96, OSNC 1996, nr 11, poz. 142.

33 Tak tez np. M. Balwicka-Szczyrba, O nabywaniu wtasnosci nieruchomosci rolnych w drodze zasiedzenia,
GSP 2018, t. 39, s. 220-221; M. Balwicka-Szczyrba [w:] Kodeks Cywilny. Komentarz, red. M. Balwicka-
Szczyrba, red. A. Sylwestrzak, Warszawa 2022, s. 120; postanowienie SN z 28.01.1999 r., 111 CKN 140/98,
LEX nr 50652; S. Rudnicki, Nieruchomosci (grunty) rolne [W:] Nieruchomosci. Problematyka prawna, G.
Bieniek, S. Rudnicki, Warszawa 2013, s. 217.

%4 Tak K. Czerwiniska-Koral, Zasady obrotu nieruchomosciami rolnymi w postepowaniach sqdowych po
29.04.2016 r. — wybrane zagadnienia praktyki sqdowej. Czesc 1, PS 2018, nr 9, s. 82.

123



kodeksowa definicja nieruchomosci rolnej obejmuje wylacznie nieruchomosci
niezabudowane. Kryterium funkcjonalne jakim jest wykorzystanie lub mozliwosé
wykorzystania nieruchomosci do celéw rolniczych wyznaczaja fizyczno-agronomiczne
wlasciwosci gruntu, a wiec te cechy, ktore umozliwiajg uzyskiwanie z gruntu ptodow
rolnych3%. Z tego powodu prowadzenie dzialalnoéci przetworczej czy ustugowej na danej
nieruchomosci nie moze przesadza¢ 0 kwalifikacji prawnej danej nieruchomosci jako
rolnej, gdyz nie wypeklia znamion wytworczos$ci®*®. Z tego powodu do uznania danej
nieruchomosci za rolng wystarczy sama mozliwo$¢ prowadzenia dziatalnosci wytworczej,
za$ rodzaj nieruchomosci (zabudowana lub niezabudowana) jest bez znaczenia.

Kolejny problem wystgpujacy przy definiowaniu nieruchomosci rolnej dotyczy
kwalifikacji prawnej nieuzytkow. W doktrynie prezentowane jest niejednolite stanowisko
co do charakteru prawnego nieuzytkéw jako elementu definicji nieruchomosci rolnej z art.
461 k.c.3", Przy ocenie nieuzytkéw wiasciwe jest odwolanie si¢ do brzmienia r.e.g.b., ktére
klasyfikuje nieuzytki jako grunty rolne, przy czym zatacznik nr 1 do tego rozporzadzenia
wprost wskazuje, iz do nieuzytkow zalicza si¢ grunty rolne nienadajace si¢ bez znacznych
naktadéow do dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie. Ustawodawca wprost wskazuje, ze
nieuzytek stanowi czes¢ gruntow rolnych. Nieuzytki ex definitione bedg wchodzi¢ w sktad

58, Nieruchomo$¢é rolna w znaczeniu

nieruchomo$ci rolnej w ujeciu kodeksowym?
kodeksowym przestaje nig by¢ wytacznie w wyniku wytgczenia gruntu z produkcji rolnej,
dokonywanego w trybie u.0.g.r.1.3%°. Nieuzytki nie przestajg by¢ czeScig nieruchomosci
rolnej, rowniez wtedy, gdy ekonomiczny koszt zwigzany z dostosowaniem nieuzytkéw do

dziatalnos$ci wytworczej w rolnictwie jest nieoplacalny. Nawet jezeli dana nieruchomos$¢

35 t.. Bernatowicz, K. Gtadych, Ksztaftowanie ustroju rolnego. Obrot nieruchomosciami rolnymi, Gdansk
2017, s. 15.

36 M. Hejbudzki, Pojecie nieruchomosci rolnej w swietle art. 2 pkt 1 ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o
ksztattowaniu ustroju rolnego [W:] Prawne uwarunkowania obrotu gruntami rolnymi w swietle ustawy o
ksztattowaniu ustroju rolnego, red. nauk. A. Bieranowski, red. nauk. J. Dobkowski, red. nauk. J.J. Ziety,
Warszawa 2022, s. 78.

357 Za mozliwoscia ujecia nieuzytkdw jako nieruchomoéci rolnej opowiada sie miedzy innymi W. Fortunski,
M. Kupis, Pojecie nieruchomosci rolnej i gospodarstwa rolnego z uwzglednieniem wybranego orzecznictwa,
NPN 2019, nr 2, s. 38; Odmienne stanowisko przyjmuje Z. Truszkiewicz, Nieruchomosé¢ rolna i
gospodarstwo rolne w rozumieniu U.K.U.R., KPN 2016, nr 2, s. 162-164.

358 Odmiennie Uchwata SN z 14.12.1984 r., III CZP 78/84, OSNC 1985, nr 10, poz. 149. SN w uzasadnieniu
podkresla, Zze nie mozna rozciggaé poje¢cia nieruchomoscei rolnej na grunty, ktére z przeznaczenia takiego
charakteru nie majg ani nie moglyby go mie¢ w przysztosci przy zastosowaniu odpowiednich zabiegow
agrotechnicznych. W zwigzku z tym obecne znaczenie nieruchomosci rolnej w k.c. nie zabrania kwalifikacji
nieuzytkow jako czgsci nieruchomosci rolnych.

359 Zob. szerzej o procesie wylgczenia gruntu z produkcji rolnej ustawa z dnia 03 lutego 1995 roku o ochronie
gruntow rolnych i lesnych (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1326); E. Deszczka, J. Wszotek, Zmiana przeznaczenia i
wylgczenie gruntu z produkcji rolniczej — wybrane zagadnienia praktyczne, Nier. 2016, nr 6, s. 4-10; D.
Danecka, W. Radecki, Ochrona gruntow rolnych i lesnych. Komentarz, \Warszawa 2021, s. 135 i n.
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w calosci bytaby przeznaczona w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
na cele inne niz rolne, nie powoduje to zmiany charakteru prawnego nieruchomosci rolnej
w rozumieniu k.c.

Kolejnym elementem cechujagcym kodeksowa definicja nieruchomosci rolnej jest
brak normy obszarowej, od ktorej mozliwe jest uznanie danego gruntu za rolny, co
eliminuje problemy interpretacyjne. W zwiazku z tym za nieruchomo$¢ rolng w znaczeniu
kodeksowym bedzie uznana nieruchomos$é, ktora jest lub moze by¢ wykorzystywana do
dziatalnosci rolniczej, i to niezaleznie od jej powierzchni. Jedynie w przepisach u.k.u.r.
wprowadzona zostala norma obszarowa dla uznania nieruchomosci za rolng 1 jest nig
nieruchomos$¢ o powierzchni minimum 0,3 ha, co zostanie szerzej wyjasnione w pkt 3.2.
niniejszego rozdziatu®®,

Podsumowujac wywdd dotyczacy kodeksowej definicji nieruchomosci rolnej
nalezy stwierdzi¢, ze uznanie danej nieruchomosci za rolng w rozumieniu k.c. bedzie
warunkiem koniecznym dla uznania, iz nieruchomos$¢ rolna jest nig w rozumieniu
przepisOw szczegblnych. Definicja kodeksowa nieruchomosci rolnej jest bardzo obszerna
i cechuje si¢ brakiem okreslenia minimalnych norm obszarowych dla uznania
nieruchomosci za rolng wystarczy jedynie potencjalna mozliwos¢ jej wykorzystania na cele
rolne. Ponadto zmiana charakteru prawnego nieruchomosci rolnej jest wysoce
sformalizowana, co wymaga okreslonej procedury. Natomiast status prawny
nieruchomosci jako rolnej potwierdzajg stosowne zapisy w ewidencji gruntow i budynkdw,
ktore przesadzaja o rolnym charakterze danej nieruchomosci i mozliwosci jej

wykorzystania do prowadzenia dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie®®?,

3.1. Ratio legis unormowan dotyczacych ochrony interesow Skarbu Panstwa w
obrocie nieruchomosciami rolnymi — ujecie przedmiotowe

Szczegolng ochrong ustawodawca objat nieruchomosci rolne, co zostalo juz szerzej
wyjasnione w rozdziale poswieconym ochronie interesow Skarbu Panstwa w ujeciu
historycznoprawnym. Ustawodawca akcentuje wpltyw nieruchomosci rolnych na
bezpieczenstwo panstwa i w zwigzku z tym niezaleznie od historycznego okresu rozwoju

panstwa, obrot nieruchomosciami rolnymi podlegat szczegdlnym ograniczeniom. Majac na

360 W doktrynie pojawialy si¢ postulaty wprowadzenia normy obszarowej do definicji nieruchomoéci rolnej
w k.c. Zob. np. J. Mikotajczyk, K. Stefanska [w:] Prawo rolne, red. nauk. P. Czechowski, Warszawa 2019,
s. 216.

361 Wyrok NSA z 12.03.2020 r., 11 OSK 1279/18, LEX nr 3020156; Odmiennie wyrok NSA z 24.07.2009 r.,
I OSK 1032/08, LEX nr 552261.
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wzgledzie powyzsze, zadaniem ustawodawcy jest dazenie do zapewnienia rolniczego
wykorzystania nieruchomosci rolnych przez podmioty posiadajace stosowne kwalifikacje.
Wprowadzenie ograniczen w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi z udzialem podmiotéw
nieposiadajacych okreslonych kwalifikacji znajduje zatem uzasadnienie.

Na system ochrony Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi sktadaja
sie tacznie u.g.n.r., uk.u.r. oraz u.w.s.n.%, Punktem zbieznym powyzszych ustaw jest
akcentowanie znaczenia nieruchomosci rolnych dla bezpieczenstwa zywnos$ciowego
obywateli. U.g.n.r. zawiera instytucj¢ ustawowego prawa pierwokupu przy sprzedazy
nieruchomosci nabytych w trybie niniejszej ustawy. Natomiast ewolucja w procesie obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi i kolejnym krokiem ku materializacji konstytucyjnej zasady
oparcia ustroju rolnego o gospodarstwa rodzinne byta u.k.u.r. Ustawa ta znajduje
szczegoOlne miejsce w catym systemie prawnym, albowiem zostat w niej zawarty rozlegly
katalog instytucji ograniczajacych obrét nieruchomos$ciami rolnymi. U.K.u.r. przeszta
ozywione prace legislacyjne, w ktorych $cieraty si¢ odmienne koncepcje. Skutkiem
dyskusji nad przyjeciem ostatecznej koncepcji obrotu nieruchomos$ciami rolnymi byty trzy
projekty ustaw majacych na celu kompleksowe uregulowanie zasad obrotu tymi
nieruchomos$ciami, co zostanie poddane analizie w kolejnych punktach tego rozdziatu. Z
kolei u.w.s.n. wprowadza zakaz obrotu nieruchomosciami rolnymi, wchodzacymi w sktad
Zasobu Wiasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa z uwzglednieniem kilku ustawowych wyjatkow.
Nalezy podkresli¢, iz obecnie obrot nieruchomos$ciami rolnymi zawiera najszerszy katalog
instytucji shuzgcych ochronie intereséw Skarbu Panstwa, co pozwala wysnu¢ wniosek o
kluczowym znaczeniu nieruchomosci rolnych dla bezpieczenstwa panstwa.

Podstawowym aktem prawnym regulujagcym obrét nieruchomos$ciami rolnymi jest
uk.ur. W trakcie prac legislacyjnych nad u.k.u.r. $cieraly si¢ odmienne koncepcje
dotyczace definicji nieruchomosci. Wplywa to na zakres stosowania instytucji stuzacych
ochronie interesOw Skarbu Panstwa. W pierwszym projekcie ustawy o obrocie ziemig rolng
z dnia 6 marca 2002 roku ochrona interesow Skarbu Panstwa ulegta ostabieniu, albowiem
ograniczeniom podlegata nieruchomos$¢ o powierzchni minimum 2 ha, pod warunkiem
przeznaczenia tej nieruchomosci na cele rolne w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego®®3, W uzasadnieniu do powyzszego projektu mozna zdekodowaé gtowny

cel ustawy jakim jest wprowadzenie mechanizméw antyspekulacyjnych, potaczonych z

362 Ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 roku o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomos$ci Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 507).
363 Projekt ustawy o obrocie ziemiq rolng, druk nr 401, Sejm IV kadencji.
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uniemozliwieniem niekontrolowanego wykupu nieruchomosci przez cudzoziemcow.
Wprowadzenie zwigkszonej normy obszarowej dla uznania danej nieruchomos$ci za
rolng powoduje, ze wszelkie obostrzenia dotyczace obrotu nieruchomo$ciami rolnymi beda
mialy wezsze zastosowanie, co stoi w sprzeczno$ci z celami ustawy. Omawiany projekt
wprowadzal ograniczenia w zakresie mozliwo$ci nabycia nieruchomosci rolnej,
uzalezniajac je od posiadania okreslonych uprawnien. Mozliwos$¢ uzyskania uprawnien
umozliwiajacych nabycie nieruchomosci rolnych byta mocno ograniczona, co spotkato si¢
z krytykg®“. Negatywnie zostalo ocenione zagadnienie zwigzane z uzyskaniem
uprawnienia do nabywania nieruchomosci rolnej, bowiem projekt ustawy przewidywat
zwolnienie od ograniczen tylko te podmioty, ktdre posiadaja lub dzierza co najmniej 2 ha
nieruchomosci rolnych. Autor opinii prawnej zwrocil uwage na przypadkowos¢ tego
wymogu, co umozliwia nabycie nieruchomosci rolnej przez podmioty nieposiadajace
kwalifikacji rolniczych, co przeczyloby celom niniejszej ustawy. Argumentem za
krytyczng oceng powyzszego projektu ustawy jest restrykcyjne zatozenie przepisow
ustawy, uniemozliwiajace nabywanie nieruchomosci rolnych przez cudzoziemcow
nieposiadajacych obywatelstwa polskiego lub obywatelstwa jednego z krajow
cztonkowskich Unii Europejskiej3%.

Pierwszy projekt ustawy zawierat ponadto regulacje dotyczace ustawowego prawa
pierwokupu na rzecz witascicieli nieruchomosci sasiednich w przypadku zamiaru zbycia
dziatki rolniczej. Z art. 18 ust. 3 projektowanej ustawy wynikato, ze o$wiadczenie o
wykonaniu prawa pierwokupu mogto by¢ ztozone w terminie 12 miesigcy od ogloszenia
zamiaru sprzedazy takiej nieruchomosci. Uplyw tego terminu powodowatl zrzeczenia si¢
prawa pierwokupu przez wiasciciela nieruchomosci sasiedniej. Konstrukcja prawna
powyzszego artykulu byla chaotyczna, poniewaz niejasne byly normy obszarowe
nieruchomosci podlegajacej prawu pierwokupu, brak okreslenia zasad wykonywania
prawa pierwokupu, co dotyczyto w szczegolnosci sytuacji kilku podmiotéw uprawnionych
do jego wykonania®®. Okreslenie terminu dwunastomiesiecznego na wykonania prawa
pierwokupu byloby rozwigzaniem niekonstytucyjnym, gdyz mogloby by¢ uznane za
nieproporcjonalne ograniczenie w obrocie. W tym zakresie ograniczenia w obrocie

nieruchomos$ciami nie zapewnialyby ochrony interesow Skarbu Panstwa i jednoczes$nie

364 S, Rudnicki, Opinia o projekcie ustawy o obrocie ziemig, druk nr 401, Sejm IV kadencji.

365 Tak D. Stankiewicz, Opinia merytoryczna do poselskiego projektu ustawy o obrocie ziemiq rolng (druk
nr 401), druk nr 401, Sejm IV kadencji.

366 Tak tez Ibidem.
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naruszatyby interesy stron stosunkdéw cywilnoprawnych. Z powyzszych wzgledow dalsze
prace nad tym projektem zostaty zaniechane.

W kolejnym projekcie ustawy o obrocie nieruchomos$ciami rolnymi i dzierzawie
rolniczej oraz o zmianie niektorych ustaw, jej celem bylo zapobiezenie rozdrabniania
gospodarstw rolnych oraz wprowadzenie mozliwosci prowadzenia gospodarstw rolnych
przez osoby posiadajgce odpowiednie kwalifikacje®®’. Projektodawca zdecydowal, ze
nabycie nieruchomosci rolnej bytoby mozliwe wylacznie na powigkszenie lub utworzenie
gospodarstwa rolnego =z jednoczesnym obowigzkiem osobistego prowadzenia
gospodarstwa rolnego i zamieszkaniem w miejscowosci, w ktorej potozona jest nabywana
nieruchomos$¢. Drugi projekt wprowadzal odmienng definicj¢ nieruchomosci rolnej,
bowiem przez nieruchomos¢ rolng nalezato rozumie¢ nieruchomos$¢ rolng w rozumieniu
k.c., z wylaczeniem nieruchomosci potozonych na obszarach przeznaczonych w planach
zagospodarowania przestrzennego na cele inne niz rolne. Stanowito to istotng roznicg, gdyz
stato si¢ zasadg objecie rezimem ustawy kazdej nieruchomosci rolnej, z wylaczeniem
nieruchomosci przeznaczonych w miejscowym planie na cele inne niz rolne. Zwazywszy
na to, iz w Polsce ogromna liczba gmin nie ma sporzadzonych tych plandéw, takie
rozwigzanie bylo racjonalne. Wzmozony rygoryzm ustawy przejawiat si¢ w posrednim
odniesieniu si¢ do aspektu zwigzanego z nabywaniem nieruchomosci przez cudzoziemcow.
Ustawa wymagata zamieszkiwania w Polsce w okresie od 3 lat przed nabyciem
nieruchomos$ci rolnej oraz objgcie powyzszymi wymogami rowniez nabycia takiej
nieruchomosci w drodze dziedziczenia. Projekt ustawy o obrocie nieruchomo$ciami
rolnymi i1 dzierzawie rolniczej oraz o zmianie niektoérych ustaw uprzywilejowywat Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi, poniewaz w pierwszej kolejnosci ustawowe
prawo pierwokupu przyshugiwato Skarbowi Panstwa, a nastgpnie dzierzawcy oraz
wlascicielowi nieruchomosci sgsiedniej. Nalezy wskazaé przy tym, ze istotnym novum
powyzszego projektu ustawy byta koncepcja wdrozenia do polskiego porzadku prawnego
tzw. ,,sgsiedzkiego prawa pierwokupu”, zaczerpnig¢tego z prawa wloskiego. Warto
podkresli¢, ze uprzywilejowanie Skarbu Panstwa w kontekscie uprawnienia wynikajacego
z ustawowego prawa pierwokupu spotkato si¢ z uzasadniong krytyka, poniewaz tak

okreslona konstrukcja prawna jest sprzeczna z art. 20 Konstytucji®®. W omawianym

367 Projekt ustawy o obrocie nieruchomosciami rolnymi i dzierzawie rolniczej oraz o zmianie niektorych
ustaw, druk nr 697, Sejm IV kadencji.

368 Zoh. szerzej P. Krawczyk, Opinia prawna do poselskiego projektu ustawy o obrocie nieruchomosciami
rolnymi i dzierzawie rolniczej oraz o zmianie niektorych ustaw, druk nr 697, Sejm IV Kadencji. Co wiecej,
opinia prawna zarzuca lakonicznos¢ uzasadnienia projektu, zwazywszy na to, iz ingerencja panstwa w
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projekcie ustawy rozwazano rowniez wejscie w zycie instytucji zezwolenia na nabycie
nieruchomosci wydawanej w drodze decyzji administracyjnej, przy czym brak wydania
zezwolenia nie skutkowatby obligatoryjnym wykupem takiej nieruchomosci przez Skarb
Panstwa. Bezsprzecznie takie rozwigzanie nawigzywato do przedwojennych regulacji
odnoszacych si¢ do zezwolenia na nabycie nieruchomosci rolnych. Z punktu widzenia
wolnorynkowej gospodarki, utrzymanie w mocy zezwolenia na nabycie nieruchomosci
rolnej bez przymusu jej wykupu przez Skarb Panstwa wykraczatoby poza obecnie przyjeta
konstytucyjng zasade proporcjonalnosci.

Trzeci projekt ustawy o ksztalttowaniu ustroju rolnego panstwa oraz o zmianie
niektorych ustaw zostal ztozony 28 listopada 2002 roku®®®. Przytoczony projekt ustawy
odmiennie uregulowal podmiot uprawniony z tytutu ustawowego prawa pierwokupu. W
mys$l tego projektu, pierwszym uprawnionym z tytulu ustawowego pierwokupu
nieruchomos$ci rolnej mial by¢ dzierzawca, nastepnie wlasciciel nieruchomosci
zamieszkaty w miejscowosci, w ktorej zamieszkuje sprzedawca nieruchomosci (sasiedzkie
prawo pierwokupu), za$ na ostatnim miejscu miat by¢ Skarb Panstwa. W zwigzku z tym,
za trafne nalezy uznaé przyjecie w tej ustawie koncepcji uprzywilejowania pozycji
dzierzawcy nieruchomosci rolnej w kontek$cie pierwszenstwa wykonania prawa
pierwokupu, poniewaz dzierzawca daje wigksza rekojmi¢ wykorzystania danej
nieruchomosci na cele rolne. Mozliwo$¢ nabycia przez niego danej nieruchomos$ci na
podstawie prawa pierwokupu pozwoli zracjonalizowaé gospodarke nieruchomosciami
rolnymi.

W projektach ustaw regulujacych obrdét nieruchomo$ciami rolnymi ochrona
interesOw Skarbu Panstwa zostala wzmocniona przez mozliwos¢ modyfikacji ceny
sprzedazy nieruchomosci rolnej nabywanej przez niego poprzez wykonanie ustawowego
prawa pierwokupu. Zadanie ustalenia ceny nieruchomoéci rolnej dotyczy sytuacji, gdy
odbiega ona od jej warto$ci rynkowej. W zamysle ustawodawcy ma to zapobiec pozornemu
zawyzaniu ceny sprzedazy nieruchomosci rolnej w celu uniemozliwienia wykonania prawa
pierwokupu przez Skarbu Panstwa.

Podsumowujac, nalezy wskazaé, iz intencjg ustawodawcy jest obowigzywanie

regulacji zaréwno administracyjnoprawnych, jak i cywilistycznych w obrocie

gospodarowanie gruntami na podstawie projektowanej ustawy ma by¢ wicksza niz w okresie przed 1989
rokiem.

369 Projekt ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw, druk nr 1128,
Sejm 1V kadencji.
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nieruchomos$ciami rolnymi. Powyzsze wynika z uznania przez ustawodawce
nieruchomos$ci rolnych za szczegoélny przedmiot ochrony. Wskazana ustawa byta
odpowiedzig na potrzeby praktyki, zwlaszcza w zakresie posiadania wymogu kwalifikacji
rolniczych przez nabywce jako przestanki wazno$ci nabycia wlasnosci tej

nieruchomosci®’®

. Czynnikiem wyré6zniajagcym zasady obrotu nieruchomosciami rolnymi
na tle innych ustaw jest bardzo szeroko ujeta sankcja niewazno$ci®’. Z powyzszych
rozwazan wynika, ze u.kwu.r. akcentuje konieczno$¢ ograniczenia obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi w celu zapewnienia racjonalnego gospodarowania
nieruchomos$ciami rolnymi przez podmioty posiadajace niezbgdne przygotowanie
teoretyczne i praktyczne. Wpisuje si¢ to w ochrone interesow Skarbu Panstwa przez
stworzenie mechanizméw gwarantujacych rolnicze wykorzystanie nieruchomosci.
Ponadto ograniczenia w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi stanowig element realizacji w
praktyce konstytucyjnej zasady oparcia ustroju rolnego panstwa o gospodarstwo rodzinne,
gdyz obrét nieruchomosciami rolnymi jest utatwiony dla 0séb posiadajacych stosowne
uprawnienia®’?. Nalezy przyja¢, iz wprowadzenie przez ustawodawce ustawowego prawa
pierwokupu byto czg$cig szerszej polityki rolnej opartej na umozliwieniu nabycia
nieruchomosci rolnych przez panstwo. Wprowadzenie ustawowego prawa na rzecz Skarbu
Panstwa (wykonywanego przez KOWR) ma na celu zapobiezenie spekulacji na rynku
nieruchomosci i dalszej odsprzedazy nieruchomos$ci®’®. W efekcie u.k.u.r. stanowi element
polityki rolnej panstwa majacej odzwierciedlenie w dziataniach ustawodawczych
rozumianych jako faworyzowanie gospodarstw rodzinnych, zaspokajajacych w

374

najszerszym zakresie potrzeby zywnosciowe®’®. Wymaga podkreslenia, iz omawiany

370 Zob. A. Lichorowicz, O nowy ksztalt zasad obrotu nieruchomosciami rolnymi w kodeksie cywilnym, Rej.
1997, nr 6, s. 46-47.

371 Zob. szerzej J. Gorecki, Nowe ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi, PiP 2003, nr 10, s. 11.
Dalej J. Gorecki wskazuje, ze niewaznos$¢ czynnosci prawnej w rozumieniu tej ustawy moze dotyczy¢ w
szczegoblno$ci wykonania prawa pierwokupu po terminie, w niewlasciwej formie, przez osobe
nieuprawniong, czy tez na podstawie sfatszowanych dokumentow.

372 Odmiennie R. Budzinowski, Ustrojowy czynnik rozwoju prawa rolnego, PPR 2007, nr 1, s. 40; O pojeciu
ustroju rolnego panstwa B. Banaszak, Konstytucyjna ochrona rodzinnego gospodarstwa rolnego w Polsce
[w:] Integracja europejska jako determinanta polityki wiejskiej. Aspekty prawne, red. nauk. P. Litwiniuk,
Warszawa 2017, s. 284.

373 Tak tez P. Czechowski, P. lwaszkiewicz [w:] Ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa. Komentarz, red.nauk. P. Czechowski, Warszawa 2018, s. 212. Jak zostalo stusznie
podkreslone, pierwokup stanowi jedyne narzgdzie umozliwiajagce zwrotne nabycie nieruchomos$ci przez
Skarb Panstwa jako dziatanie antyspekulacyjne stuzace zabezpieczeniu okreslonych interesow uprawnionego
(Skarbu Panstwa).

374 Zob. szerzej A. Bataban, Instytucje prawa rolnego stosowane w indywidualnej gospodarce rolnej [w:]
Nauka prawa rolnego wobec zmodyfikowanej polityki rolnej PRL, ,.Zeszyty Naukowe Wydzialu Prawa i
Administracji. Prace z zakresu administracji i zarzadzania” 1985, nr 8-9, 140. Juz w okresie gospodarki
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model ochrony interesow Skarbu Panstwa w odniesieniu do obrotu nieruchomo$ciami
rolnymi oparty jest na ustawowym prawie pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa, nabyciu
nieruchomos$ci za zaplata rownowartos$ci pieni¢znej oraz zgody na nabycie nieruchomosci
rolnej, w petni odzwierciedla ratio legis niniejszej ustawy.

Ochron¢ interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami rolnymi
uzupelnia u.w.s.n. Wejscie w zycie ustawy bylo zwigzane z koncem dwunastoletniego
okresu ochronnego uptywajacego 1 maja 2016 roku na nabywanie nieruchomosci rolnych
przez cudzoziemcOw, co powodowalo zagrozenie nadmiernego wykupywania
nieruchomosci rolnych przez cudzoziemcdéw pochodzacych z krajow Unii Europejskiej’™.
Przedmiotowa ustawa ma na celu zapobiezenie wykupywaniu nieruchomosci rolnych przez
cudzoziemcdédw pochodzacych z krajéw bogatszych od Polski oraz z krajéw, w ktorych
istniejg znaczne przeszkody w ich nabywaniu z powodu barier prawnych. Podkresla to
ustawodawca w projekcie do powyzszej ustawy. Wprowadzenie ograniczeh w obrocie
nieruchomos$ciami rolnymi przez projektowang ustawe uzasadniano takze dazeniem do
zapobiezenia spekulacyjnemu ich wykupywaniu przez podmioty krajowe jak i
zagraniczne®®, Do najwazniejszych jej postanowien nalezy zaliczy¢ wspomniane
wstrzymanie sprzedazy nieruchomosci wchodzacych w sktad Zasobu Wiasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa na okres 5 lat od dnia wejscia w zycie tej ustawy. Wspomniany zakaz
sprzedazy nie ma charakteru bezwzglednego. Do wyjatkow nalezy zaliczy¢
dopuszczalnos¢ obrotu nieruchomos$ciami przeznaczonymi na cele inne niz rolne, a takze
nieruchomos$ciami rolnymi 0 powierzchni do 2 ha, co wskazuje na ich marginalne
znaczenie dla bezpieczenstwa zywno$ciowego kraju. Majac na wzgledzie powyzsze cele
ustawy, nalezy stwierdzi¢, ze zapobiezenie spekulacji w obrocie nieruchomos$ciami
rolnymi oraz dazenie do wykorzystania nieruchomosci rolnych zgodnie z ich
przeznaczeniem, w pelni wpisujg si¢ one w ochrong interesu publicznego. Dotychczasowe
rozwazania pozwalaja stwierdzi¢, ze wejScie w zycie powyzszej ustawy jest zasadne,
bowiem dysproporcja jaka obecnie wystgpuje pomiedzy zamozno$cig obywateli polskich,
a obywatelami panstw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz obywateli panstw spoza Unii
Europejskiej jest czynnikiem w petni uzasadniajacym wprowadzenie ograniczen w obrocie

nieruchomosciami rolnymi. Przechodzac do oceny powyzszej ustawy, trzeba stwierdzi¢, ze

socjalistycznej zwracano uwage na nicodzowno$¢ procesu powigkszania gospodarstw rolnych, co jednak nie
moze nastgpi¢ bez ingerencji panstwa w ten proces.

375 Projekt ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panistwa oraz o
zmianie niektérych ustaw z projektami aktow wykonawczych, druk nr 293, Sejm VIII Kadencji.

376 1hidem.

131



projektowana ustawa nie spotkata si¢ z powszechng aprobatg, poniewaz zrddlem
wystepujacych watpliwosci jest wyktadnia pojgcia wstrzymania sprzedazy nieruchomosci.
Nie jest jasne czy pojecie to dotyczy wylacznie sprzedazy nieruchomosci w formie aktu
notarialnego czy tez wstrzymania jakichkolwiek dziatan zwigzanych ze sprzedaza czy
przygotowaniem do sprzedazy nieruchomosci®’’. Zdaniem innego autora opinii do tej
ustawy projektowana ustawa negatywnie wptynie na obrot nieruchomos$ciami rolnymi oraz
na zakres jego finansowania przez sektor bankowy3’®. W zwigzku z uptywem 5 letniego
terminu wstrzymania sprzedazy nieruchomosci rolnych w 2021 roku, ustawodawca
zdecydowat si¢ znowelizowac niniejsza ustawe poprzez wydluzenie terminu wstrzymania
sprzedazy tych nieruchomosci przez okres 10 letni od chwili wejscia jej w zycie. Celem
nowelizacji powyzszej ustawy jest wydluzenie terminu na wstrzymanie sprzedazy
nieruchomosci z Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, co przyczyni si¢ do stabilizacji
cen sprzedazy gruntow z Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa3®’®,

Podsumowujac t¢ czes¢ wywodu poswieconego ocenie ratio legis u.w.s.n., nalezy
stwierdzi¢, ze ustawa ta bedzie w dalszym ciggu nowelizowana poprzez wydtuzanie okresu
wstrzymania sprzedazy tych nieruchomosci. Wynika to z faktu, iz polskie spoleczenstwo
nie jest zamozne w porownaniu do innych krajow cztonkowskich Unii Europejskiej oraz
krajow spoza Unii Europejskiej, zas$ zblizenie si¢ Polski pod wzgledem stopnia zamozno$ci
bedzie procesem czasochtonnym. W rezultacie ograniczenia w obrocie nieruchomos$ciami

rolnymi z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa zostang utrzymane w mocy.

3.2. Instytucje sluzace ochronie interesow Skarbu Panstwa w stosunku do
nieruchomosci rolnych — aspekty przedmiotowe

Katalog narzedzi prawnych stuzacych ochronie intereséw Skarbu Panstwa w
obrocie nieruchomo$ciami rolnymi jest ujety w u.k.u.r. Wprowadzone zostaty instytucje
ustawowego prawa pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa, zgody na nabycie nieruchomosci

rolnej oraz ,,prawo nabycia” rozumiane jako o$§wiadczenie o nabyciu nieruchomosci rolnej

877 Tak Prokuratoria Generalna Skarbu Panstwa, Opinia do projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Parstwa oraz o zmianie niektérych innych ustaw, druk nr
293, Sejm VIII Kadencji.

378 Krajowy Zwigzek Bankow Spoldzielczych, Opinia do projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Parnstwa oraz o zmianie niektorych innych ustaw, druk nr
293, Sejm VIII Kadencji.

379 Projekt ustawy o zmianie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Parnistwa oraz o zmianie niektorych ustaw, druk nr 1003, Sejm X Kadencji.
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za zaplatag rdbwnowartosci pieni¢znej. Zakres przedmiotowy ochrony interesow Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami w ujeciu przedmiotowym bedzie zrdéznicowany.
Nalezy dokona¢ analizy przedmiotu ochrony interesu Skarbu Panstwa w kontek$cie
zastosowania poszczegdlnych instytucji prawnych w celu oceny ograniczeh w obrocie
nieruchomosciami rolnymi. Dlatego zostanie dokonana analiza definicji nieruchomosci
rolnej w rozumieniu u.k.u.r., ktéra stanowi lex specialis wobec kodeksowej definicji
nieruchomosci rolnej. W zwigzku z tym nalezy podkresli¢ w tym miejscu roznice pomigdzy
obiema definicjami, ze szczegdlnym uwzglednieniem przepisow u.k.u.r,

Definicja nieruchomosci rolnej jest zawarta w art. 2 pkt 1) u.k.u.r. Wynika z niej,
ze nieruchomoscig rolng jest nieruchomos$¢ rolna w rozumieniu k.c., z wyltaczeniem
nieruchomosci potozonych na obszarach przeznaczonych w planach zagospodarowania
przestrzennego na cele inne niz rolne. Na tle tej definicji powstaje problem, czy istnieje
minimalna norma obszarowa dla uznania danej nieruchomos$ci za rolng w rozumieniu
u.k.ur., czy nieruchomo$¢ musi by¢ w catosci przeznaczona w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego na cele inne niz rolne.

W pierwszej kolejnosci nalezy ustali¢ czy dana nieruchomos$¢ stanowi
nieruchomos$¢ rolng w rozumieniu k.c., poniewaz uznanie danej nieruchomosci za rolng w
rozumieniu k.c. jest warunkiem uznania danej nieruchomos$ci za rolng w rozumieniu
u.k.u.r.38, W dalszej kolejno$ci nalezy ustali¢ czy przepisy u.k.u.r. stosuje sie do danej
nieruchomosci, to znaczy czy obrét dang nieruchomoscia ze wzglgdu na jej cechy nie zostat
wyltaczony badz nieruchomo$¢ nie jest potozona na obszarze przeznaczonym W
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego na cele inne niz rolne.

Ugruntowane orzecznictwo potwierdza utrat¢ statusu nieruchomos$ci rolnej w
rozumieniu u.k.u.r., jezeli nieruchomos$¢ jest przeznaczona w miejscowym planie
zagospodarowania na cele inne niz rolne®®. Watpliwosci pojawiajg si¢ przy ocenie czy
dana nieruchomo$¢ dalej pozostaje nieruchomoscia rolna, jezeli w czgsci jest przeznaczona
w miejscowym planie na inne cele niz rolne®2, Problem ten zostat dostrzezony w praktyce,
czego efektem jest wspdlne stanowisko Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi,

Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa oraz Krajowej Rady Notarialnej z dnia 27 lutego

380 Zob. szerzej o kodeksowej definicji nieruchomosci rolnej pkt 3 niniejszego rozdziatu.

381 Tak np. Wyrok NSA z 23.07.2021 r., | OSK 34/21, LEX nr 3205341; postanowienie SN z 18.04.2019 r.,
IV CSK 464/18, LEX nr 2650270; wyrok WSA w Bydgoszczy z 23.09.2015 r., 1l SA/Bd 730/15, LEX nr
1852243; postanowienie SN z 15.05.2009 r., Il CSK 9/09, LEX nr 5181009.

382 Uwagg na ten problem zwracaja np. Z. Truszkiewicz, Nieruchomosé rolna...op.cit., s. 150; K. Marciniuk,
Pojecie nieruchomosci rolnej jako przedmiotu reglamentacji obrotu wlasnosciowego, Stud. lur. Lub. 2017,
nr 26, s. 101.
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2020 roku®®. Z powyzszego stanowiska wynika, ze nieruchomo$cig niepodlegajaca
przepisom u.k.u.r. jest nieruchomos$¢ w catosci przeznaczona na cele inne niz rolne. Poglad

384 Dla wytgczenia ograniczen w stosunku

ten zyskal w wigkszosci aprobat¢ w doktrynie
do nieruchomosci rolnej rozstrzygajace bedzie wytacznie przeznaczenie nieruchomosci w
catosci na cele inne niz rolne. Nalezy podkresli¢, ze uchwalenie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego odnosi skutek wylgcznie w kontekScie definicji
nieruchomosci rolnej w u.k.u.r. i nie wplywa na kodeksowa definicj¢ nieruchomosci
rolnej3®. Powyzsze rozwigzanie wzmacnia ochrone intereséw Skarbu Pafistwa w obrocie
nieruchomos$ciami rolnymi. Brak miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
powoduje, ze dla uznania nieruchomosci za rolnej w rozumieniu u.k.u.r. rozstrzygajace
beda dane zawarte w ewidencji gruntow i budynkow.

Przepisy u.k.u.r. modyfikuja kodeksowa definicje nieruchomosci rolnej,
wprowadzajaC minimalng norm¢ obszarowa, od ktorej mozliwe jest uznanie danej
nieruchomosci za rolng. Przepisow u.k.u.r. nie stosuje si¢ do nieruchomosci o powierzchni
ponizej 0,3 ha. Chodzi tu o powierzchnie nieruchomosci podlegajacej obrotowi prawnemu,
a nie powierzchni¢ uzytkoéw rolnych, ktorych definicja zawarta jest w art. 2 pkt 5) u.k.u.r.
Skutkiem tego jest rozszerzenie ochrony intereséw Skarbu Panstwa, bowiem ustawodawca
wprowadza ograniczenia w obrocie, jezeli powierzchnia catej nieruchomos$ci wynosi
powyzej 0,3 ha, a powierzchnia uzytkow rolnych bedzie minimalna. Istotng zmiang w
zakresie w definicji nieruchomosci rolnej wprowadza ustawa o zmianie ustawy o
gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz niektorych innych
ustaw33®, Wspomniana ustawa modyfikuje definicje nieruchomosci rolnej w rozumieniu
u.k.u.r, poniewaz wylgcza stosowanie przepisoéw u.k.u.r to nieruchomosci rolnych o
powierzchni uzytkdéw rolnych do 0,3 ha. Zatem dla wylaczenia stosowania u.k.u.r nie
bedzie miata znaczenia powierzchni nieruchomos$ci rolnej, a powierzchnia uzytkow

rolnych. Zmiany wejda w Zycie z dniem 05 pazdziernika 2023 roku.

383 Wspdlne Stanowisko Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Krajowego O$rodka Wsparcia Rolnictwa
oraz Krajowej Rady Notarialnej z dnia 27 lutego 2020 roku w sprawie stosowania w praktyce ustawy o
ksztaltowaniu ustroju rolnego, https:/www.kowr.gov.pl/ukur/porozumienie-mrirw-krn-i-kowr [dostep:
05.06.2023].

384 Zob. np. T. Czech, Ksztattowanie...op.cit., s. 38; D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Ustawa o ksztattowaniu
ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 55. Odmiennie np. W. Gonet [w:] Ustawa o ksztattowaniu
ustroju rolnego. Komentarz, P.A. Blajer, W. Gonet, Warszawa 2020, s. 55-56 oraz Truszkiewicz,
Nieruchomos¢ rolna...op.cit., S. 150.

385 ], Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2019, s. 53.

386 Zoh. szerzej o ksztalcie nowelizacji Ustawa z dnia 13 lipca 2023 roku 0 zmianie ustawy o gospodarowaniu
nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz niektorych innych ustawy (Dz.U. z 2023, poz. 1933).
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Ustawodawca stosujac ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi
wprowadzit w glownej mierze Kkryterium powierzchniowe przy wykorzystywaniu
poszczegbdlnych instytucji prawnych stuzacych ochronie interesow Skarbu Panstwa.
Przedmiot ograniczen w obrocie nieruchomosciami rolnymi begdzie zwigzany gtéwnie z
powierzchnia  zbywanej nieruchomosci. Instytucjami  ograniczajagcymi  obrot
nieruchomos$ciami sg: ustawowe prawo pierwokupu. zgoda na nabycie nieruchomosci
rolnej oraz o$§wiadczenie o nabyciu nieruchomosci za zaptata ceny tej nieruchomosci.

Ustawowemu prawu pierwokupu podlega nieruchomos$¢ rolna o powierzchni
powyzej 0,3 ha do 0,9999 ha oraz w wyjatkowych sytuacjach do nieruchomos$ci o
powierzchni powyzej 1 ha%’. Z art. 3 ust. 5 pkt 2) u.k.u.r. w zw. z art. art. 3 ust. 4 u.k.u.r.
wynika, ze ustawowego prawa pierwokupu nie stosuje si¢ do nieruchomosci o powierzchni
powyzej 1 ha. Ustawodawca wprowadzajac instytucje ustawowego prawa pierwokupu
chcial zapewni¢ kontrolge obrotu nieruchomo$ciami przez osoby niebedace rolnikami
indywidualnymi (nabycie nieruchomosci do 1 ha) oraz zapewni¢ mozliwo$¢ nabycia
nieruchomosci przez Skarb Panstwa.

Kolejng instytucja stuzaca ochronie interesow Skarbu Panstwa jest zgoda na
nabycie nieruchomosci rolnej. Uzyskanie zgody na nabycie jest wymagane zgodnie z art.
2a ust 4 u.k.u.r. w sytuacji, gdy powierzchnia zbywanej nieruchomosci Wynosi minimum
1ha. Zgodnie z brzmieniem art. 2a ust. 4 u.k.u.r., nabycie nieruchomosci rolnej przez inne
podmioty (osoby bez statusu rolnika indywidualnego) lub w innych przypadkach niz
wymienione w ust. 1 i 3, moze nastgpi¢ za zgoda Dyrektora KOWR. Zgoda na nabycie
nieruchomosci rolnej stanowi wyraz akcentowania przez ustawodawce SzczegOlnego
znaczenia nieruchomosci rolnych dla bezpieczenstwa zywnos$ciowego kraju. Dlatego
reglamentuje mozliwo$§¢ nabycia nieruchomosci przez inne podmioty niz rolnik
indywidualny. Dopuszczalno$¢ nabycia nieruchomosci rolnej przez osoby nieposiadajgce
przygotowania  rolniczego  powinno  by¢  traktowane  jako  ostatecznoS¢.
Administracyjnoprawna kontrola obrotu nieruchomos$ciami rolnymi pozostaje w zgodzie z
celami u.k.u.r., bowiem osoby bez wymaganych kwalifikacji rolniczych nie daja gwarancji
rolniczego wykorzystania nieruchomosci.

Model ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi

uzupetnia instytucja os§wiadczenia o nabyciu nieruchomosci za zaptata ceny nieruchomosci

387 Tak tez Tak. W. Gonet, Ustawa 0 ksztattowaniu...op.cit., s. 183-184 oraz P.A. Blajer [w:] Praxis...op.cit.,
s. 786.
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rolnej. Charakter prawny tejze instytucji przejawia si¢ w mozliwosci nabycia danej
nieruchomosci, jezeli nabycie nieruchomosci rolnej nast¢puje w wyniku zawarcia innej
umowy nhiz umowa sprzedazy, jednostronnej czynnos$ci prawnej, orzeczenia sagdowego,
innej czynnosci prawnej lub innego zdarzenia prawnego. Instytucja ta ma zastosowanie co
do zasady do nieruchomosci rolnej powierzchni od 0,3 ha do 0,9999 ha, bowiem nabycie
takiej nieruchomosci nie wymaga uzyskania zgody Dyrektora KOWR na nabycie, za$
zgoda na nabycie nieruchomos$ci wylgcza stosowanie tej instytucji®®. W zwigzku z tym
,prawo nabycia” jest swoistym rozszerzeniem prawa pierwokupu. Powyzsza instytucja
poszerza zakres ochrony Skarbu Panstwa, poniewaz zapobiega omijaniu ustawowego
prawa pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa, ktore ze swojej natury aktualizuje si¢
wylacznie w przypadku zawarcia umowy sprzedazy. Rozwigzanie to potwierdza teze o
wzmozonej ochronie interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami oraz o
szczegOlnym znaczeniu nieruchomosci rolnych w obrocie prawnym.

Reasumujac, nieruchomos$cia rolng w rozumieniu u.k.u.r. moze by¢ wylacznie
nieruchomo$¢ spetniajaca warunki nieruchomosci rolnej okre$lone w art. 461 k.c. oraz nie
jest przeznaczona w calosci w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego na
cele inne niz rolne. Powyzsze warunki muszg zosta¢ spetnione tgcznie, by mozna byto
stosowac instytucje ograniczajace obrdt nieruchomosciami rolnymi. Ponadto ograniczenia
w obrocie stosuje si¢ do nieruchomosci rolnych o powierzchni ponad 0,3 ha, co nalezy
uzasadnia¢ pominigciem formalizmu w obrocie, gdyz nieruchomosci o powierzchni 0,3 ha
majg marginalne znaczenie dla zapewnienia wlasciwego zagospodarowania nieruchomosci

rolnych w Polsce.

4. Pozostale nieruchomosci
4.1. Ratio legis unormowan dotyczacych pozostalych nieruchomosci — ujecie
przedmiotowe

Wyrdznienie pozostatych nieruchomos$ci jako przedmiotu ochrony intereséw
Skarbu Panstwa nie bylo oparte na skonkretyzowanych kryteriach, lecz punktem wyjscia
do dalszych badan jest nieposiadanie przez nieruchomos$¢ przymiotu strategicznych
zasobow naturalnych kraju oraz statusu nieruchomosci rolnych. W zwiazku z tym

rozwazania przyjete w tym punkcie bedg opiera¢ si¢ na analizie ratio legis u.s.p.k.k.3&,

388 p_A. Blajer [w:] Praxis...op.cit., s. 797.
389 Ustawa z dnia 17 maja 1989 roku o stosunku Pafistwa do Kosciola Katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1347).
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u.s.w.3% oraz u.KZN. Wyboér powyzszych ustaw podyktowany byt zréznicowanym
przedmiotem ochrony interesOw Skarbu Panstwa, Ktory obejmuje mi¢dzy innymi obrot
nieruchomosciami przeznaczonymi do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych obywateli
oraz nieruchomos$ciami posiadajacymi szczegdlng warto$¢ naukowa, historyczna,
kulturalng lub przyrodnicza. Wymienione wyzej akty prawne wskazuja, ze ustawodawca
dostrzega konieczno$¢ zapewnienia ochrony interesow Skarbu Panstwa wraz ze zmiang
stosunkow spotecznych i gospodarczych. Oznaczenie wartos$ci zastugujacych na ochrone
interesOw Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami pozwoli dokona¢ oceny, czy
ochrona interesow Skarbu Panstwa jest wzmozona. W przypadku obrotu pozostatymi
nieruchomos$ciami, ustawodawca wprowadzit ograniczenia w obrocie opierajace si¢ w
glownej mierze na instytucji ustawowego prawa pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa.
Stanowi to potwierdzenie tezy, iz ustawowe prawo pierwokupu jest glowna
instytucja stuzacg ochronie intereséw Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami. W
przypadku pozostatych nieruchomosci, ochrona intereséw Skarbu Panstwa opiera si¢ na
zapewnieniu Skarbowi Panstwa mozliwosci nabycia tych nieruchomos$ci. Ustawodawca
pomingt w projektach powyzszych ustaw uzasadnienia do wprowadzenia instytucji
prawnych ograniczajgcych obrot nieruchomosciami. W zwigzku z tym nalezy odnies¢ si¢
do ogolnych celow wejscia w zycie tych ustaw, ktore zostaty omowione w podrozdziale
zatytulowanym Ratio legis unormowan dotyczacych ograniczen w  obrocie
nieruchomos$ciami niestanowigcymi wiasnos$ci publicznej — ujecie podmiotowe, ktory ujety

jest w kolejnym rozdziale prezentowanej rozprawy.

4.2. Instytucje stuzace ochronie interesow Skarbu Panstwa w stosunku do pozostalych
nieruchomosci — aspekty przedmiotowe

Ochrona interesow Skarbu Panstwa w stosunku do pozostatych nieruchomosci jest
uregulowana migdzy innymi w art. 59 u.s.w. Zgodnie z tym artykutem, w przypadku zbycia
przez wojewodztwo lub inng wojewddzka osobg prawnag przedmiotéw posiadajacych
szczego6lng warto$¢ naukowa, historyczna, kulturalng lub przyrodniczg Skarbowi Panstwa
przystuguje prawo pierwokupu lub wykupu. Z tresci przepisu art. 59 u.s.w. nie wynika
jednoznacznie okreslony przedmiot ustawowego prawa pierwokupu, a takze nie wyrdznia
si¢ kryteribw, za pomocg ktorych mozliwe jest wyznaczenie przedmiotu prawa

pierwokupu, majacego szczeg6lng wartos¢ naukowsa, historyczna, kulturalng lub

390 Ustawa z dnia 05 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewoddztwa (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2094).
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przyrodnicza. Hipoteza normy wynikajaca z art. 59 u.s.w. daje przestrzen do naduzywania
dominujacej pozycji w obrocie prawnym przez Skarb Panstwa poprzez proby rozszerzanie
zakresu przedmiotowego prawa pierwokupu. Wysoce dyskusyjne jest dalsze
obowigzywanie niniejszego przepisu, zwazywszy na funkcjonowanie w obrocie
nieruchomos$ciami ustawowego prawa pierwokupu, gdy przedmiotem sprzedazy jest
nieruchomo$¢ wpisana do rejestru zabytkow3®! lub stanowi park narodowy3®? oraz las®,
Ponadto przepis przewiduje inny $rodek ochrony interesow Skarbu Panstwa jakim jest
prawo wykupu, ktore z powodu braku kodeksowej regulacji uznaje si¢ za lex imperfecta®®.
Ze wzgledu na fakt, iz ustawodawca nie uregulowal przestanek uznania danej
nieruchomosci za posiadajacg szczegodlng wartos¢, przyjecie w niniejszej ustawie prawa
pierwokupu pozbawione jest racjonalnych podstaw i uzasadnienia. W rezultacie ocena
szczegolnej wartosci bedzie i powinna by¢ poddawana pod oceng judykaturze, przy czym
szczegOlna warto$¢ historyczna nieruchomos$ci w orzecznictwie jest wykazywana opinig
rzeczoznawcy w okreslonej dziedzinie opieki nad zabytkami3®®, Wiasciwym rozwigzaniem
jest obligatoryjno$¢ opinii rzeczoznawcy, w ktorej ujeta bytaby ocena pod katem
posiadania przez dang nieruchomo$¢ szczego6lnej wartosci naukowej, historycznej,
kulturalnej lub przyrodniczej. Dotyczy to nieruchomos$ci zbywanych przez wojewodztwo
lub inng wojewodzka osobe prawng. Z racji wystepujacego w obrocie nieruchomosci na
podstawie innych podstaw prawnych ustawowego prawa pierwokupu nieruchomosci
stanowigcej park narodowy, las czy tez wpisanej do rejestru zabytkdw negatywnie nalezy
oceni¢ rozwigzania przyjete w powyzszej ustawie. W zwigzku z powyzszym nalezatoby
rozwazy¢ uchylenie art. 59 tej ustawy, albowiem na gruncie obowigzujacego prawa,
ustawowe prawo pierwokupu na rzecz Skarbu Panstw moze by¢ wykonane na podstawie
innych przepisow ustaw np. u.l., u.p. lub u.g.n. Argumentem przemawiajagcym za
konieczno$cig uchylenia powyzszego przepisu jest wysoce ocenny charakter przestanki
szczegolnej wartosci naukowej, historycznej, kulturalnej lub przyrodniczej. Z uwagi na
brak przepiséw szczegolnych regulujacych sankcj¢ niewaznosci za dokonanie czynnosci
prawnej niezgodnie z przepisami niniejszej ustawy, nalezy uznaé, iz stosuje si¢
odpowiednio przepisy k.c. Dokonanie bezwarunkowej czynnos$ci prawnej bedzie pociggaé

za sobg sankcje niewazno$ci. Wobec niejasnych kryteriow uznania danej nieruchomosci za

391 Art. 109 ust. 1 pkt 4) w zw. z art. 109 ust. 2 pkt 5) u.g.n.

392 Art. 10 ust. 5i n. u.o0.p.

3% Art. 37aust. Lin. u.o.l.

394 Zob. szerzej S. Rudnicki, O prawie wykupu, PS 1999, nr 4,s. 29 i n.

3% Wyrok SA w Biatymstoku z 10.10.2008 r., I ACa 438/08, OSAB 2008, nr 4, poz. 11-24.
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posiadajaca szczeg6lng warto§¢ naukowa, historyczng, kulturalng lub przyrodnicza,

jedynym uzasadnionym rozwigzaniem jest uchylenie powyzszego przepisu.

5. Wylaczenia ochrony intereséw Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami

5.1. Zagadnienia wstepne

Jak wykazaty dotychczasowe rozwazania, ochrona interesoéw Skarbu Panstwa nie
ma charakteru absolutnego. Obecnie ustawodawca ogranicza ochrone interesow Skarbu
Panstwa zaréwno z uwagi na aspekty podmiotowe, jak i przedmiotowe. W gtéwnej mierze
dotyczy to wytaczenia ochrony intereséw Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami
pomigdzy osobami bliskimi oraz w przypadku nieruchomo$ci nabywanych w drodze
dziedziczenia. Ustawodawca dostrzega w ten sposéb znaczenie stosunkéw rodzinnych oraz
dziedziczenia w obrocie prawnym jako wartosci prawnie chronionych ujetych w
Konstytucji. Nalezy podkresli¢, iz wylgczenie ochrony intereséw Skarbu Panstwa nie
obejmuje wytacznie aspektow podmiotowych, zwigzanych $cisle z okreslong osoba, lecz
dotyczy rowniez aspektow przedmiotowych zwigzanych chociazby z powierzchnig
nieruchomosci podlegajacej obrotowi oraz charakterem prawnym danej nieruchomosci.
Wylaczenie ochrony interesoéw Skarbu Panstwa potwierdza teze, iz interes Skarbu Panstwa
nie jest pojeciem nadrzgdnym wobec interesu prywatnego. Wskazuje to na rownowage
podmiotow w obrocie cywilnoprawnym. W zwigzku z tym zasadne jest dokonanie
poglebionej analizy prawnej modelu ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami w aspekcie oceny przestanek wytaczajacych powyzsza ochrong. Z tego
powodu nalezy uporzadkowac¢ i poddac¢ analizie przestanki wylgczenia ochrony interesow
Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami w celu wyeksponowania uniwersalnych
warto$ci, Ktore ograniczajg ochrone interesow Skarbu Panstwa w ramach przyjetego

modelu.

5.2. Podmiotowe przestanki wylaczenia ochrony intereséow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomosciami

Podejmujac probe oceny istniejagcego modelu ochrony interesow Skarbu Panstwa w
obrocie nieruchomo$ciami niestanowigcymi wlasnosci publicznej, nalezy dokona¢ analizy
podmiotowych przestanek wytaczajacych ochrong intereséw Skarbu Panstwa, co bedzie
stuzy¢ wyeksponowaniu wartosci, ktorych ochrona jest silniejsza wzgledem intereséw

Skarbu Panstwa.
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Przepisy prawne wylaczaja ochrong interesow Skarbu Panstwa z uwagi na osobg
nabywcy nieruchomosci jaka jest osoba bliska wzgledem zbywcy. Przestanka osoby
bliskiej wzgledem zbywcy obejmuje zgodnie z art. 2 pkt 6) u.k.u.r. zstepnych, wstepnych,
rodzenstwo, dzieci rodzenstwa, rodzenstwo rodzicow, matzonka, osoby przysposabiajace 1
przysposobione oraz pasierbdw. Przepisy u.l. wprowadzaja nieco zmodyfikowany katalog
osob bliskich, ktore okreslajg jako matzonka zbywcey, krewnych lub powinowatych w linii
prostej bez ograniczenia stopnia, krewnych lub powinowatych w linii bocznej do trzeciego
stopnia oraz osoby zwigzane ze zbywcg z tytulu przysposobienia, opieki lub kurateli.
Zakres wytaczen ochrony intereséw Skarbu Panstwa ze wzgledu na podmiotowe przestanki
jest istotny o tyle, ze btednie dokonana wyktadnia jego zakresu powoduje, iz czynnos$é
prawna sprzeczna z przepisami u.l. skutkuje bezwzgledna niewazno$cig. Wyktadnia
przepisu art. 37a ust. 4 pkt. 1) lit. ¢) u.l. moze budzi¢ watpliwosci co do zakresu podmiotéw
wylaczonych spod ograniczen obrotu w kontek$cie oceny czy wylaczenie ochrony
interesdw Skarbu Panstwa obejmuje osoby do trzeciego stopnia wigcznie. W tym zakresie
nalezy mie¢ na uwadze tre$¢ art. 84 pr.not., z ktorego wynika, ze notariusz ma obowigzek
odmowic dokonania czynnosci notarialnej, jezeli dotycza one krewnych lub powinowatych
notariusza w linii bocznej krewnych i powinowatych do trzeciego stopnia wigcznie. Brak
uzycia w przepisach u.l. sformutowania ,,wlacznie” nie oznacza bynajmniej, ze intencja
ustawodawcy nie bylo wylaczenie krewnych lub powinowatych w linii bocznej do
trzeciego stopnia. Jezeli ustawodawca chcialby wylaczy¢ takie osoby spod zakresu
stosowania to sformulowalby przepis o definicji osoby bliskiej jako krewnych lub
powinowatych w linii bocznej do drugiego stopnia. Ustawodawca wychodzi z zalozenia o
wiodacym znaczeniu stosunkéw rodzinnych w obrocie nieruchomosciami, co uzasadnia
wylaczenie ochrony interesow Skarbu Panstwa. Nalezy podkresli¢, iz analogicznych
rozwigzah prawnych nie zawiera pr.wod., u.p. oraz u.KZN. Oznacza to, iz ustawodawca
nie reguluje w modelowy sposob wyltaczenia ochrony interesoéw Skarbu Panstwa ze
wzgledu na obrdt nieruchomosciami pomiedzy osobami bliskimi. Z uwagi na natur¢ prawa
pierwokupu, ktore stosuje si¢ wylacznie w przypadku sprzedazy nieruchomosci, wskazane
jest, aby pr.wod., u.p. oraz u.KZN zawieraly analogiczne rozwigzania do tych przyjetych
w u.k.u.r. i u.l. Specyfika obrotu nieruchomo$ciami pomig¢dzy osobami bliskimi powoduje,
ze zawarcie umowy sprzedazy nalezy do rzadkosci. Okoliczno$ci danej sprawy moga
wymagac¢ zawarcia umowy sprzedazy pomiedzy osobami bliskimi. W rezultacie obrot

nieruchomos$ciami uleglby ograniczeniom wytacznie ze wzgledu na rodzaj zawartej

umowy.
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Ustawodawca wylacza ochrong interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami nabytych w wyniku dziedziczenia, co szczegdlnie zostalo uregulowane
w u.k.u.r i u.l. Jest to zwigzane z ochrong dziedziczenia ujeta w art. 21 Konstytucji RP,
rozumiang jako swobode¢ testowania wyrazajaca si¢ w mozliwosci wyznaczeniu kregu
spadkobiercow. W zwigzku z tym stosowanie instytucji ograniczajacych obrot
nieruchomos$ciami staloby w sprzecznosci z konstytucyjng ochrong dziedziczenia. Z
powyzszych wzgledow przepisy u.k.u.r. umozliwiajg nie tylko nabycie nieruchomosci
rolnej w wyniku dziedziczenia oraz zapisu windykacyjnego (jako wyjatek od zasady, ze
nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢ tylko rolnik indywidualny), ale réwniez
wylaczaja stosowanie innych instytucji ograniczajacych obrét nieruchomosciami. W ten
sposob ustawodawca urzeczywistnia ochrong¢ dziedziczenia, zapewniajac testatorowi
swobodg¢ testowania.

Ustawodawca wylaczyt ochrone interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami pomiedzy ko$cielnymi osobami prawnymi. W zwigzku z tym na tle
u.s.p.k.k. wystepuja watpliwosci zwigzane z okresleniem aspektu podmiotowego art. 54
wylaczajacego stosowanie ustawowego prawa pierwokupu. W takim wypadku nalezy
kazdorazowo ustali¢, czy podmiotami obrotu nieruchomosciami bedg osoby prawne tego
samego ko$ciola lub zwigzku wyznaniowego3%®. Wykladnia jezykowa przepisu art. 54
wylaczajacego prawo pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa prowadzi do wniosku, iz
dotyczy ono wylacznie prawa pierwokupu zastrzezonego na rzecz Skarbu Pafstwa3®’,
Argument przeciwny obejmuje rozszerzenie zakresu wylaczenia o takze o gming,
odwotujac si¢ do wyktadni celowosciowej, ktdra obejmuje wszystkie podmioty publiczne,
w tym gmine®®, Nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, iz gmina jako podmiot posiadajacy
0sobowo$¢ prawng pojawita sie w 1990 roku3® i z tego powodu u.s.p.k.k. nie ujela w swej
tresci gminy jako podmiotu wylgczonego od wykonania ustawowego prawa pierwokupu.

W zwigzku z tym nie mozna wywodzi¢ kompetencji organéw publicznych w drodze

3% A, Bochenek, Zakres wylgczenia stosowania ustawowego prawa pierwokupu nieruchomosci
przystugujgcego gminie w odniesieniu do gruntow rolnych i lesnych, St. Praw. 2014, nr 1, s. 97. Ustawowe
prawo pierwokupu bedzie miato zastosowanie, gdy sprzedaz nastapi migdzy osobami prawnymi réznych
kosciotow lub zwigzkéw wyznaniowych, a takze gdy stronami transakc;ji jest kosciot i zwigzek wyznaniowy.
397 Tak. W. Gonet, Prawo pierwokupu...op.cit., S. 218.

3% B. Rakoczy, Ustawa o stosunku panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 324. Rowniez A. Bochenek, Zakres wylgczenia...op.cit., S. 97.

399 Ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 40).
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domniemania czy tez wykladni*®. Z tego wzgledu nie mozna interpretowaé przepisow
prawa w sposéb prowadzacy do luk, jak wskazuje si¢ w argumentacji przejawiajacej si¢ za
dopuszczalno$cig wyltaczenia prawa pierwokupu na rzecz gminy*l. Prima facie
wylaczenie ustawowego prawa pierwokupu obrotu nieruchomosciami miedzy koscielnymi
osobami prawnymi oslabia ochrong z interesow Skarbu Panstwa. Nalezy podkresli¢, iz
ograniczenie ochrony interesow Skarbu Panstwa nie wystepuje, gdy drugim podmiotem
obrotu nieruchomo$ciami jest inny podmiot niz koscielna osoba prawna. Regulacji
dotyczacych wytaczenia prawa pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa nie stosuje w obrocie
prawnym pomi¢dzy osobami prawnymi pozostatych kosciolow lub zwigzkow
wyznaniowych uznanych w Polsce. Poddaje to w watpliwo$¢ zasade rownouprawnienia
Kosciotéw 1 innych zwigzkéw wyznaniowych wyrazonej w art. 25 Konstytucji RP. W
zwigzku z tym wskazane jest, by doda¢ stosowny przepis do u.g.w.s.w.*%? jako lex generalis
wzgledem ustaw szczegdlnych regulujacych stosunek panstwa do poszczegodlnych
Kosciotéw lub zwiazkow wyznaniowych, ktory wytaczatby ochrone interesow Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami pomiedzy osobami prawnymi wszystkich

Kosciotéw lub zwigzkow wyznaniowych.

5.3. Przedmiotowe przestanki wylaczenia ochrony intereséw Skarbu Panstwa w
obrocie nieruchomosciami

Wylaczenie ochrony intereséw Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami
niestanowigcymi wlasno$ci publicznej] ma miejsce rowniez w sytuacji, gdy wystapia
przestanki dotyczace przedmiotu (nieruchomosci) obrotu prawnego. W tym celu nalezy
uporzadkowaé przestanki wylaczenia tej ochrony, co pozwoli dokona¢ pelnej oceny
modelu ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami. Regulacje
ograniczajace obrot nieruchomosciami ze wzgledu na interesy Skarbu Panstwa ujete sa
wylacznie w przepisach u.l., u.KZN oraz u.k.u.r.

Ustawodawca ogranicza ochrong¢ interesow Skarbu Panstwa w przypadku
nieruchomosci wskazanych w art. la u.k.u.r. Z brzmienia tego artykulu wynika, iz

ograniczen w obrocie nieruchomos$ciami nie stosuje si¢ miedzy innymi do nieruchomosci

400 Zobh. Wyrok WSA w Biatymstoku z 10.10.2019 r., II SA/Bk 336/19, LEX nr 273142; wyrok WSA w
Warszawie z 25.11.2020 r., VII SA/Wa 2922/19, LEX nr 3152118; wyrok NSA z 4.04.2008 r., Il OSK
102/08, NZS 2008, nr 5, poz. 103.

401 Zob. L. Morawski, Zasady...op.cit., s. 149.

402 Ustawa z dnia 17 maja 1989 roku o gwarancjach wolnoéci sumienia i wyznania (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz.
265).
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rolnych o powierzchni mniejszej niz 0,3 ha; bedacych drogami wewnetrznymi oraz do
nieruchomosci rolnych, w ktorych grunty, oznaczone w ewidencji gruntow i budynkow
jako grunty pod stawami, stanowig co najmniej 70% powierzchni nieruchomosci.

Na tle przestanki wylaczenia stosowania przepisoOw u.k.u.r. do nieruchomosci
rolnych o powierzchni mniejszej niz 0,3 ha powstaje problem prawny w zakresie oceny czy
przestanka ta obejmuje powierzchnig catej nieruchomos$ci czy nalezy odnosic¢ to do
powierzchni uzytkow rolnych. Przyjecie pierwszego lub drugiego stanowiska bedzie
wpltywa¢ na zakres wylgczenia ochrony interesow Skarbu Panstwa. W doktrynie
przedstawiane jest pierwsze stanowisko, ze norma obszarowa 0,3 ha wskazana w art. la
pkt 1) lit. b) u.k.u.r. obejmuje powierzchni¢ uzytkow rolnych, a nie catej powierzchni

403

nieruchomos$ci®. Stanowisko przeciwne zaklada, ze art. la ust. 1 lit. b) znajduje

zastosowanie, jezeli powierzchnia catej nieruchomo$ci jest mniejsza niz 0,3 ha*®%,
Uwzgledniajac cele u.k.u.r. oraz wyktadni¢ jezykowa powyzszego przepisu, nalezy uznac,
iz powyzsza przestanka dotyczy powierzchni calej nieruchomosci, a nie powierzchni
uzytkow rolnych. W konsekwencji aktualno$¢ zachowuje dotychczasowe orzecznictwo
SN, z ktorego wynika, ze nieruchomoscig rolng w rozumieniu u.k.u.r. jest nieruchomos¢,
nawet jezeli czeSciowo jest przeznaczona w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego na cele inne niz rolne*®, Zatem nieruchomo$cig rolng w rozumieniu u.k.u.r.
bedzie nieruchomos$¢ o powierzchni 0,4 ha, réwniez wtedy, gdy powierzchnia uzytkow
rolnych wynosi 0,2 ha.

Ustawodawca wylaczyt rowniez na podstawie art. la pkt 1) lit. ¢) u.k.u.r.
stosowanie przepisow ustawy w stosunku do nieruchomosci rolnych stanowigcych drogi
wewnetrzne. Przepisy u.k.u.r. nie wprowadzajg definicji drogi wewnetrznej, co wymaga
odwotania si¢ do art. 8 u.d.p. Zgodnie z brzmieniem tego przepisu droge wewnetrzng
stanowig drogi, parkingi oraz place przeznaczone do ruchu pojazdoéw, niezaliczone do
zadnej z kategorii drog publicznych i niezlokalizowane w pasie drogowym takiej drogi.
Ustalenie statusu danej nieruchomosci jako drogi wewngtrznej nastepuje przez stosowne
zapisy w ewidencji gruntoéw i budynkoéw, wyrysu z mapy ewidencyjnej lub wypisu z
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub poprzez szczegétowe

postanowienia decyzji zatwierdzajacej podzial nieruchomosci czy tez przez o$wiadczenie

403 Zoh. szerzej migdzy innymi T. Czech, Ksztattowanie ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 33.
404 Zob. szerzej Z. TruszKiewicz, Zakres stosowania ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego po nowelizacji z
2016 r., Rej. 2017, nr 7, s. 104 oraz J. Mikotajczyk [w:] Praxis...op.cit., S. 734.

405 Zoh. np. Wyrok SN z 5.09.2012 r., IV CSK 93/12, LEX nr 1229816.
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stawajgcych do aktu notarialnego®®. Podkreslenia wymaga, iz przepisy u.k.u.r. nie
wprowadzaja minimalnego lub maksymalnego obszaru jaki moze stanowi¢ droge
wewnetrzng. Mozna stwierdzi€, iz powyzsze wylaczenie stanowi potwierdzenie
okolicznosci, ze ustawodawca priorytetowo traktuje zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych
obywateli. Korzystanie z drogi wewngtrznej jako mozliwego dojazdu do drogi publiczne;j
jest niezbedne, poniewaz w przeciwnymi wypadku obrét nieruchomosciami stanowigcymi
drogi wewngtrzne podlegatby nieuzasadnionemu ograniczeniu.

Przepisy u.k.u.r. wylaczaja ochrong interesow Skarbu Panstwa w stosunku do
nieruchomosci, w ktorych grunty, oznaczone w ewidencji gruntéw i budynkow jako grunty
pod stawami, stanowig co najmniej 70% powierzchni nieruchomosci. Wskazane
wylgczenie zostalo wprowadzone z uwagi na znikome znaczenie produkcji rybnej w
stawach dla realizacji celow u.k.u.r. w postaci ksztaltowania struktury obszarowej
gospodarstw rolnych*®’. Ustawodawca wprost wskazat jedyng mozliwo$¢ ustalenia stanu
prawnego nieruchomosci spetniajacej warunek wylaczenia stosowania u.k.u.r. i jest nig
jedynie oznaczenie nieruchomosci w ewidencji gruntow 1 budynkow. W zwigzku z tym
przesadzajace bedzie oznaczenie uzytku gruntowego jako ,,Wsr — grunty pod stawami”4%,

Ustawodawca uwzglednia obowigzek witadzy publicznej prowadzenia polityki
sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, wyrazony w art. 75
Konstytucji RP. Z tego wzgledu KZN jako podmiot odpowiedzialny za realizacj¢
,Narodowego Programu Mieszkaniowego” podejmuje dziatania zmierzajace do
zwigkszenia dostgpnosci mieszkan. Ustawodawca wytaczyt zgodnie z art. 30a ust. 2
U.KZN, ustawowe prawo pierwokupu nieruchomos$ci na rzecz KZN w przypadku
sprzedazy lokalu mieszkalnego lub lokalu o innym przeznaczeniu wraz z pomieszczeniami
przynaleznymi w rozumieniu u.w.l. oraz udzialu w nieruchomos$ci wspolnej; a takze
sprzedazy nieruchomos$ci zabudowanej budynkiem mieszkalnym jednorodzinnym osobie,
ktorej przyshuguje ustawowe prawo pierwszenstwa nabycia takiej nieruchomosci. Brak
powyzszych wytaczen stalby w sprzecznosci z celami u.KZN, gdyz ustawa przyznawataby
prawo pierwokupu lokalu mieszkalnego lub innej nieruchomosci zabudowanej budynkiem

mieszkalnym, ktore sa przeznaczone do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych. W

406 Zob. szerzej J. Mikolajczyk [w:] Praxis...op.cit., s. 736.

407 Tak T. Czech, Ksztattowanie...op.cit., S. 38.

408 Do uzytku gruntowego Wsr — grunty pod stawami ustawodawca zalicza zgodnie z przepisami r.e.g.b.,
grunty pod zbiornikami wodnymi (z wyjatkiem jezior i zbiornikdw zaporowych z urzadzeniami do regulacji
poziomu wod), wyposazonymi w urzadzenia hydrotechniczne nadajace si¢ do chowu, hodowli i
przetrzymywania ryb, obejmujace powierzchni¢ ogroblowana wraz z systemem rowow oraz tereny przylegte
do stawdw i z nimi zwiazane, a nalezace do obiektu stawowego.

144



rezultacie Skarb Panstwa moglby nabywac nieruchomosci, ktore nastepnie odsprzedatby w
celu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych innych o0s6b, co byloby nadmiernym
uprzywilejowaniem Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami. Warto wspomnie¢, ze
najwazniejszym celem u.KZN bylo rozwinigcie budownictwa mieszkalnego, a wigc Skarb
Panstwa pelni aktywng rolg swoistego ,,dewelopera”. Z tego powodu prawo pierwokupu
na rzecz Skarbu Panstwa budynku mieszkalnego lub nieruchomosci zabudowanej
budynkiem mieszkalnym jednorodzinnym nie jest niezbedne dla realizacji celow u.KZN.
Podsumowujac rozwazania poswigcone wylaczeniu ochrony interesow Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomosciami ze wzgledu na przestanki przedmiotowe, nalezy
stwierdzi¢, ze wylaczenie tej ochrony obejmuje w gtownej mierze szeroko pojgte potrzeby
mieszkaniowe. Z tego wzgledu ustawodawca wytacza ochrong interesow Skarbu Panstwa,
gdy przedmiotem obrotu nieruchomosciami jest droga wewngtrzna, ktérej nabycie jest
niezb¢dne, by moc w pelni realizowaé potrzeby mieszkaniowe. Wspomniane potrzeby
mieszkaniowe jako uzasadnienic wyltaczenia ochrony powoduja, ze obrot
nieruchomos$ciami stanowigcymi lokale mieszkalne lub nieruchomosci zabudowane;

budynkiem mieszkalnym jednorodzinnym.

5.4. Nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcow

Jako odrgbng kategorie wytaczenia ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami nalezy potraktowa¢ przestanki ujete w u.n.n.c. Jak zostato wskazane w
dotychczasowych rozwazaniach, instytucja zezwolenia na nabycie nieruchomosci przez
cudzoziemcéw wprowadza generalny obowigzek uzyskania przez nich zezwolenia.
Wszelkie wylaczenia w zakresie stosowania tej instytucji stanowig wyjatki od zasady, ktore
zostaty ujete w art. 8 u.n.n.c.

W pierwszej kolejnosci nalezy przedstawi¢ przestanki przedmiotowe przestanki
wylaczenia ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami.
Przedmiotowy katalog wylaczenia stosowania tej instytucji obejmuje na podstawie art. 8
ust. 1 u.n.n.c.: nabycie samodzielnego lokalu mieszkalnego w rozumieniu u.w.1.4%; nabycie
samodzielnego lokalu uzytkowego o przeznaczeniu garazowym lub udzialu w takim
lokalu, jezeli jest to zwigzane z zaspokojeniem potrzeb mieszkaniowych nabywcy lub

wlasciciela nieruchomosci lub samodzielnego lokalu mieszkalnego; nabycie przez

409 Ustawa z dnia 24 czerwca 1994 roku o wlasnosci lokali (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 40).
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podmiot, o ktorym mowa w art. 1 ust. 2 pkt 4 u.n.n.c. na jego cele statutowe, nieruchomosci,
ktorych taczna powierzchnia w catym kraju nie przekracza 0,4ha na obszarze miast.

W zwiazku z powyzszym powstaja watpliwosci W zakresie kwalifikacji prawnej
potrzeb mieszkaniowych nabywcy lub wiasciciela nieruchomosci lub samodzielnego
lokalu mieszkalnego. Problem dotyczy uznania czy potrzeby mieszkaniowe nalezy wigzaé
wylacznie z osobami fizycznymi, czy jednak mogg one obejmowac rowniez osoby prawne.
W zaleznosci od powyzszej oceny, przedmiot ochrony interesOw Skarbu Panstwa bedzie
si¢ rozni¢. Dotychczasowe orzecznictwo SN dopuszcza mozliwosé zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych (zarébwno przez osoby fizyczne, jak i osoby prawne) poprzez nabycie
lokalu uzytkowego o przeznaczeniu garazowym lub udzialu w takim prawie*, U podstaw
takiej argumentacji lezy przyjecie, iz skoro ustawodawca umozliwia nabycie przez osoby
prawne samodzielnego lokalu mieszkalnego, to takie osoby prawne mogg posiadaé
specyficznie ujmowane potrzeby mieszkalne. Ponadto z brzmienia przepiséw u.n.n.c. nie
wynika jednoznaczny nakaz stosowania wylaczen wylacznie do nieruchomosci
nabywanych przez osoby fizyczne. Zwolnienie os6b prawnych z obowigzku uzyskania
zezwolenia na nabycie lokalu uzytkowego o przeznaczeniu garazowym lub udzialu w
takim lokalu, mimo iz oslabia ochrone interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomosciami, t0 pozostaje w zgodzie z przepisami u.n.n.c.

Podmiotowe wylaczenia ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami z udziatem cudzoziemcow obejmujg miedzy innymi cudzoziemcow
bedacych obywatelami lub przedsigbiorcami panstw — stron umowy o EOG albo
Konfederacji Szwajcarskiej. Tak ujety zakres podmiotowy wylaczenia jest zwigzany z
prawodawstwem unijnym. Przyjmuje si¢, ze regulacje panstw czlonkowskich dotyczace
obrotu nieruchomos$ciami moga by¢ oceniane z perspektywy poszczegodlnych swobod
unijnych, w tym swobody przeptywu osob*'l. Wskazuje na to wprost uzasadnienie do
ustawy wprowadzajacej art. 8 ust. 2 u.n.n.c., z ktorego wynika, ze wprowadzenie kategorii
zwolnienia z konieczno$ci uzyskania zezwolenia przez powyzszych cudzoziemcow

wynika z implementacji prawa unijnego*?. Oznacza to, iz ustawodawca polski jest

410 Wyrok SN z 13.04.2017 r., | CSK 70/17, LEX nr 2305913.

41 Tak B. Czajkowska, Nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcow w swietle Traktatu ustanawiajgcego
Wspolnote Europejskq, EM 2010, nr 3, s. 9-10.

412 7oh. szerzej Uzasadnienie do Projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wejsciem w zycie
Protokotu do Umowy migdzy Wspolnotq Europejskq i jej Panstwami Czlonkowskimi z jednej strony a
Konfederacjq Szwajcarskq z drugiej strony w sprawie swobodnego przeplywu osob, druk nr 552, Sejm VI
Kadenciji.
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zobligowany do wylaczenia ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomosciami z udzialem wyzej wymienionych cudzoziemcow.

Artykut 8 ust. 1 u.n.n.c. wskazuje rowniez inne podmiotowe przestanki zwolnienia
z uzyskania zezwolenia i1 nalezy zaliczy¢ do nich: nabycie nieruchomos$ci przez
cudzoziemca zamieszkujgcego w Rzeczypospolitej Polskiej co najmniej 5 lat od udzielenia
mu zezwolenia na pobyt staty lub zezwolenia na pobyt rezydenta dtugoterminowego Unii
Europejskiej; nabycie przez cudzoziemca bedacego matzonkiem obywatela polskiego i
zamieszkujacego w Rzeczypospolitej Polskiej co najmniej 2 lata od udzielenia mu
zezwolenia na pobyt staty lub zezwolenia na pobyt rezydenta dilugoterminowego Unii
Europejskiej nieruchomosci, ktére w wyniku nabycia stanowi¢ beda wspdlnos¢ ustawowa
matzonkow; nabycie przez cudzoziemca nieruchomosci, jezeli w dniu nabycia jest
uprawniony do dziedziczenia ustawowego w rozumieniu prawa polskiego po zbywcy
nieruchomos$ci, a zbywca nieruchomosci jest jej wlascicielem lub wieczystym
uzytkownikiem co najmniej 5 lat.

Powyzsze podmiotowe przestanki zwolnienia z uzyskania zezwolenia na nabycie
taczy podkreslenie szczegdlnego zwigzku taczacego danego cudzoziemca z Polska, w
szczegblnosci w aspekcie rodzinnym (malzenstwo z obywatelem polskim, pochodzenie
polskie) lub zawodowym (pozwolenie na pobyt staty). Ustawodawca w takim przypadku
odchodzi od koniecznos$ci ochrony interesow Skarbu Panstwa, podkreslajgc przy tym
znaczenie stosunkow rodzinnych w obrocie prawnym.

Wylgczenia ochrony interesOw Skarbu Panstwa nie stosuje si¢ do nieruchomosci
potozonych w strefie nadgranicznej. Zgodnie z art. 8 ust. 3 u.n.n.c. zwolnien ujetych w art.
8 ust. 1 u.n.s.c. nie stosuje si¢ rowniez do gruntow rolnych o powierzchni przekraczajace;j
1 ha. W takim przypadku nie stosuje si¢ zwolnienia ze stosowania tej ustawy ujetych w art.
8 ust. 1 wu.n.n.c. Zakres terytorialny strefy nadgranicznej okresla szczegdlowo
rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie wykazu gmin i
innych jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa potozonych w strefie
nadgranicznej oraz tablicy okre$lajacej zasieg tej strefy*!3, Jakiekolwiek nabycie lokalu
mieszkalnego, lokalu uzytkowego, udziatu w takim lokalu bedzie objete bezwzglednym
wymogiem uzyskania zezwolenia na nabycie takiej nieruchomosci. Obostrzenia dotyczace

obrotu nieruchomo$ciami potozonymi w strefie nadgranicznej nie wystepuja, gdy

413 Rozporzgdzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 29 sierpnia 2005 roku w sprawie
wykazu gmin i innych jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa polozonych w strefie
nadgranicznej oraz tablicy okreslajacej zasieg tej strefy (Dz.U. Nr 188, poz. 1580).
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nabywcami tych nieruchomo$ciami sg cudzoziemcy bgdacy obywatelami panstw - stron
umowy 0 EOG albo Konfederacji Szwajcarskiej. Ograniczenie zwolnien z obowigzku
uzyskania zezwolenia w stosunku do nieruchomosci potozonych w strefie nadgranicznej
zwigzane jest rowniez z historycznymi uwarunkowaniami wprowadzenia instytucji
zezwolenia na nabycie nieruchomos$ci przez cudzoziemcow. Chodzi o zapobiezenie
wykupywania nieruchomosci przez cudzoziemcow pochodzacych z bogatszych krajow
oraz o kontrole takiego obrotu przez panstwo.

Ukazane rozwazania prowadza do wniosku, iz wylgczenie ochrony w stosunku do
cudzoziemcoéw bedacych obywatelami panstw - stron umowy o EOG albo Konfederacji
Szwajcarskiej jest koniecznoscig wynikajaca z uczestnictwa Polski w strukturach Unii
Europejskiej. W rezultacie ustawodawca polski wprowadza dwojaki rezim obrotu
nieruchomosciami z udzialem cudzoziemcow.

Jedyne ograniczenia w obrocie nieruchomosciami z udziatem cudzoziemcow
pochodzacych z krajow EOG oraz Konfederacji Szwajcarskiej dotycza obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi 1 le$Snymi przez okres 12 lat od dnia przystgpienia
Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej oraz nabycia drugiego domu przez okres 5
lat od dnia przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej. Powyzsze
ograniczenie zwolnien w nabywaniu nieruchomosci stanowi ograniczenie unijnej swobody
przeplywu oso6b lub kapitalu. Wspominane swobody unijne moga zosta¢ ograniczone,

414 Uwzgledniajac cele

jezeli wprowadzenie tych ograniczen stuzy interesowi ogdlnemu
wprowadzenia ograniczen w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi 1 leSnymi jakimi sg
zapewnienie bezpieczenstwa zywno$ciowego kraju oraz dazenie do powigkszenia zasobow
naturalnych kraju (laséw) w pelni uzasadniaja Szerokie ograniczenia w obrocie
powyzszymi nieruchomos$ciami. Na gruncie powyzszych przestanek ograniczajacych
zakres zwolnien z konieczno$ci powstaje roOwniez problem z wyktadnig pojecia
nieruchomosci rolnej i lesne;.

W pierwszej kolejnosci nalezy dokona¢ analizy pojecia nieruchomosci lesnej,
poniewaz U.n.n.c. nie wprowadza definicji nieruchomosci lesnej. Nalezy stwierdzi¢, iz przy
ocenie tej przestanki zasadne bedzie odniesienie si¢ do przepiséw u.l. jako lex generalis,

bowiem wprowadza ona definicj¢ nieruchomosci lesnej. Uksztattowany poglad judykatury

wskazuje, iz w przypadku nabycia nieruchomosci lesnych nalezy stosowaé art. 3 w

414 Zob. B. Wiodarczyk, Obrét nieruchomosciami rolnymi w swietle traktatowej swobody przeptywu kapitatu
— rozwazania na gruncie orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, PPR 2019, nr 2, s. 45.
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kontekscie nieruchomos$ci le$nej ujetej art. 8 ust. 1 pkt 1) u.n.n.c.*’>. Oznacza to, ze
cudzoziemcy pochodzacy z krajow cztonkowskich EOG lub Konfederacji Szwajcarskiej
moga swobodnie nabywaé¢ nieruchomosci lesne o powierzchni do 0,10 ha. Natomiast
wszelkie ograniczenia w obrocie nieruchomo$ciami leSnymi z udzialem tychze
cudzoziemcdéw beda stosowane do nieruchomosci o powierzchni wigkszej niz 0,10 ha.
Chodzi nie tylko o obligatoryjnos$¢ uzyskania zezwolenia na nabycie nieruchomosci przez
cudzoziemcOw w przypadku nabycia nieruchomosci lesnych o powierzchni powyzej 0,10
ha, ale réwniez o stosowanie innych instytucji ograniczajacych obrdt nieruchomos$ciami,
na przyklad o wystgpowanie ustawowego prawa pierwokupu lub o$§wiadczenia o nabyciu
gruntu za zaplata rownowartosci pienigznej. Definicja lasu zostata szczegdtowo
przedstawiona w punkcie 2.2. niniejszego rozdziatu®'®.

Kolejng kategorig nieruchomosci, ktorych obrét ulega ograniczeniom w przypadku,
gdy nabywca sg podmioty pochodzace z krajow EOG lub Konfederacji Szwajcarskiej, sa
nieruchomosci rolne. Z brzmienia art. la ust. 6 u.n.n.c. wynika, ze nabywanie
nieruchomosci rolnych przez cudzoziemcoOw nastepuje dodatkowo z zachowaniem
przepisOw u.k.u.r. Oznacza to, Ze stosuje si¢ inne instytucje ograniczajgce obrot
nieruchomos$ciami rolnymi oprocz samej instytucji zezwolenia na nabycie nieruchomosci
przez cudzoziemcOw. Stosowanie u.k.u.r. do nabycia nieruchomosci rolnych przez
cudzoziemcoédw oznacza, ze definicja nieruchomosci rolnej przyjeta w tej ustawie bedzie
miata decydujace znaczenie dla rozstrzygnigcia czy dana nieruchomo$¢ jest
nieruchomoscig rolng i jej obrdt podlega w zwigzku z tym ograniczeniom. Konsekwencja
odestania zawartego w art. 1a ust. 6 u.n.n.c. jest uznanie, iz poszczeg6lna nieruchomos¢
nie jest nieruchomoscig rolng, jezeli jest przeznaczona w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego na inne cele niz rolne*'’. Dwunastoletni okres ochronny
na nabywanie nieruchomosci rolnych przez podmioty pochodzace z krajow cztonkowskich
EOG oraz Konfederacji Szwajcarskiej zostal obecnie wydluzony na kolejne 10 lat w
wyniku wejScia w zycie U.W.S.n., co mialo zapobiec nadmiernemu wykupywaniu

nieruchomosci rolnych przez bogatsze kraje. Dotychczasowe rozwazania potwierdzaja

415 Tak Wyrok SN z 28.01.2010 r., | CSK 258/09, LEX nr 565990; wyrok SA w Krakowie z 10.05.2019 r., |
ACa 969/18, LEX nr 3220529; wyrok SA w Szczecinie z 21.01.2021 r., | ACa 371/20, OSASz 2021, nr 2,
poz. 41-73.

416 W szczegoblnosci zwrdcono uwage na to, iz instytucje ustawowego prawa pierwokupu oraz o$wiadczenia
o nabyciu gruntu za zaptata rOwnowartos$ci pieni¢znej stosuje si¢ do nieruchomosci lesnych o obszarze
ponizej 0,10 ha.

47 Zob. szerzej Wyrok SN z 13.12.2013 r., 11l CSK 32/13, OSNC 2014, nr 9, poz. 96.
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tezg, iz w obecnym modelu ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie

nieruchomos$ciami szczegdlng ochrong objety jest obrot nieruchomosciami rolnymi.

6. Podsumowanie

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania ujete w niniejszym rozdziale, nalezy
stwierdzi¢, ze w obowigzujagcym modelu ochrony interesow Skarbu Panstwa, przedmiot
ochrony intereséw nie zostat 0znaczony precyzyjnie. Wystepujace watpliwosci w zakresie
wyktadni przedmiotu ochrony intereséw Skarbu Panstwa moga powodowa¢ naduzywanie
przez Skarb Panstwa dominujacej pozycji w obrocie przez stosowanie wyktadni
rozszerzajacej przy ocenie stosowania poszczeg6Olnych instytucji ograniczajacych obrot
nieruchomos$ciami. Wskazane watpliwosci dotycza w szczegdlnos$ci probleméw z
definicja lasu ujetej w art. 3 u.l. oraz statusu prawnego jezior okreslonego w pr.wod.
Stanowi to istotny problem, poniewaz dokonanie czynno$ci prawnych z pominigciem praw
przystugujacych Skarbowi Panstwa skutkuje bezwzgledng niewazno$cig czynnos$ci
prawnej*'8, Z uwagi na nieprecyzyjne oznaczenie przedmiotu ochrony intereséw Skarbu
Panstwa, zachodzi konieczno$¢ odwotania si¢ do wykladni operatywnej przepisow,
dokonywanej przez sady*'®. Prowadzi to do zmniejszenia pewnos$ci obrotu, a tym samym
zmniejszenia bezpieczenstwa obrotu nieruchomosciami, co jest zjawiskiem niepozadanym.

Analizujac ratio legis poszczegdlnych aktow prawnych wprowadzajacych
ograniczenia w obrocie nieruchomosciami, dostrzega si¢ dgzenie ustawodawcy do
zapewnienia Skarbowi Pafnstwa mozliwosci nabywania przez niego nieruchomosci. W tym
celu w najszerszym zakresie ustawodawca postuguje si¢ instytucjg ustawowego prawa
pierwokupu oraz instytucjg o$wiadczenia o nabyciu nieruchomosci za zaptatg jej ceny
(,prawo nabycia”). Ustawodawca wprowadzajac  ograniczenia W  obrocie
nieruchomos$ciami w stosunku do nieruchomosci stanowigcych zasoby naturalne mial na
celu: zapobieganie wykupywaniu lasow przez cudzoziemcow; dazenie do zapewnienia
ochrony $rodowiska jako dobra ogdlnonarodowego; zwigkszenie zasobow wodnych kraju
oraz ich efektywniejsze wykorzystanie. W przypadku nieruchomosci rolnych ustawodawca
dazy do zapewnienia rolnego wykorzystania nieruchomosci rolnych oraz do zapewnienia
bezpieczenstwa zywnos$ciowego kraju. Cele te mozliwe sa do osiagnigcia poprzez

wprowadzone wymogi przygotowania teoretycznego i praktycznego wzgledem osob

418 Zobh. Art. 37h u.l., Art. 9 u.k.u.r, Art. 10 ust. 5h u.p., Art. 599 ust. 2 k.c.
419 |, Morawski, Zasady...op.cit., s. 45 i n.
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chcacych naby¢ nieruchomos$ci rolne. W rezultacie osoby posiadajace niezbedne
kompetencje sg w stanie zagwarantowac rolnicze wykorzystanie danych nieruchomosci.
Sformutowane wyzej cele wprowadzenia ograniczen w obrocie nieruchomo$ciami w
ramach modelu ochrony interesow Skarbu Panstwa pozwalaja wysung¢ wniosek, iz
ustawodawca podkresla wiodaca role panstwa w obrocie prawnym. Wspomniana
dominujaca rola panstwa w obrocie prawnym przejawia si¢ zatozeniem ustawodawcy, 1z
osiaggnigcie ustawowych celdw jest mozliwe wylacznie przez nabycie nieruchomosci przez
panstwo. Z koncepcji ustawodawczych pojawiajacych si¢ w uzasadnieniach do projektow
ustaw mozna wysung¢ wniosek, ze wiodgcg instytucja stuzaca ochronie intereséw Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami jest ustawowe prawo pierwokupu. Wynika to z
natury tej instytucji, ktora nie ogranicza istoty prawa wilasnos$ci, z drugiej strony zas$ daje
Skarbowi Panstwa mozliwo$¢ realizacji okre$lonych celow poprzez nabycie prawa
wlasnosci nieruchomosci.

Najwigksze watpliwosci interpretacyjne dotycza stosowania  instytucji
ograniczajacych obrdt nieruchomosciami w sytuacji, gdy tylko czg$¢ nieruchomosci
spetnia warunki stosowania poszczeg6lnych instytucji. Obecnie zaréwno w doktrynie, jak
i judykaturze dominuje stanowisko, zgodnie z ktérym dla zastosowania instytucji
ograniczajacych obrdt nieruchomosciami wystarczy, ze nieruchomo$¢ w czesci spetnia
warunki stosowania poszczegolnych instytucji. Teza o wzmozonej ochronie interesow
Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami zachowuje swoja aktualno$¢. De lege
ferenda w celu wyeliminowania watpliwosci interpretacyjnych przy ocenie przedmiotu
ochrony interesow Skarbu Panstwa, wskazane jest doprecyzowanie definicji
nieruchomosci, ktérymi obrét podlega ograniczeniom*?°, W szczegolnosci dotyczytoby to
zmiany art. 3 u.l, art. 2 pkt 1) uk.u.r. oraz zmiany przepisow pr.wod. likwidujacych
dychotomiczny podzial jezior jako srodladowej wody plynacej wylaczonej z obrotu (art.
211 ust. 2 pr.wod.) oraz jeziora jako $rodladowej wody stojacej. Kolejna zmiana powinna
dotyczy¢ jednoznacznego okres§lenia czy ograniczenia w obrocie stosuje si¢ do catej
nieruchomosci, jezeli tylko jej cze$¢ spetnia warunki zastosowania poszczeg6lnych
instytucji ograniczajacych obrot. Zwigkszy to bezpieczenstwo obrotu nieruchomos$ciami,

ktore bezwzglednie musi by¢ zachowane w procesie ochrony interesow Skarbu Panstwa.

420 Doprecyzowanie definicji nieruchomosci polegatoby na zmianie redakcji przepisow ustaw szczegélnych
zawierajacych wskazane definicje, kt6re rozwiatyby watpliwosci interpretacyjne w tym zakresie.
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Brak wskazanych zmian ustawodawczych powoduje, ze Skarb Panstwa moze realizowaé
swoje interesy w szerszym zakresie niz wynika to z literalnego brzmienia przepisow.

Kolejnym zagadnieniem poddanym analizie w ramach niniejszego rozdziatu byta
kwestia uregulowania przez ustawodawce zasad pierwszenstwa przy wykonywaniu
ustawowego prawa pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa. Regulacj¢ prawa pierwokupu
nalezy oceni¢ pozytywnie. Wynika to z tego, ze instytucja ustawowego prawa pierwokupu
jest podstawowa instytucjg stuzacg ochronie interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomosciami. Przeprowadzona w niniejszym rozdziale analiza prowadzi do wniosku,
ze w pierwszej kolejnosci ustawodawca przyznaje ochrong w obrocie nieruchomo$ciami
stanowigcych parki narodowe oraz lasy. Ochrona §rodowiska jest kluczowym aspektem
ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami wraz z zapewnieniem
bezpieczenstwa zywnosciowego kraju.

Badania dokonane w niniejszym rozdziale potwierdzaja teze, ze ochrona interesow
Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami nie ma charakteru bezwzglednego i ochrona
ta ulega ograniczeniu ze wzgledu na podmiotowe oraz przedmiotowe przestanki. Za
zasadne nalezy uzna¢ wylaczenie ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami okreSlone w u.k.uwr., ul, u.n.n.c., u.KZN. Stanowi to wyraz
uwzglednienia przez ustawodawce innych wartosci zastugujacych na ochrone, co obejmuje

w gtownej mierze obrotu prawnego mi¢dzy osobami bliskimi.
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Rozdzial V. Ochrona interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomosciami niestanowiacymi wlasnosci publicznej w ujeciu

podmiotowym

1. Zagadnienia wstepne

Ustawodawca nie uregulowal jednolitego modelu dziatania Skarbu Panstwa w
obrocie cywilnoprawnym. Skarb Panstwa dziata jako pewna struktura wyposazona w
osobowo$¢ cywilnoprawng, organizacyjnie powigzana z administracjg panstwowg*?,
Problematyczna staje si¢ ocena zasad dziatania poszczegolnych podmiotéw za Skarb
Panstwa. Podmioty odpowiedzialne za ochrong¢ interesow Skarbu Pafistwa zostaly
wyszczegblnione w ustawach szczegdlnych. Obowigzujgce unormowania sposobu i
zakresu reprezentacji Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami nie sprzyjaja
zapewnieniu stabilno$ci obecnego modelu ochrony intereséw Skarbu Panstwa. Wynika to
przede wszystkim z rozproszonego systemu umocowania podmiotow reprezentujacych
Skarb Panstwa. Obecnie Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami jest reprezentowany
przez jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, panstwowe osoby
prawne, agencje wykonawcze oraz organy administracji publicznej. Poprzez
zroznicowanie podmiotow dziatajacych w imieniu Skarbu Panstwa powstaje pytanie o
zasadno$¢ przyjetych przez ustawodawce rozwigzan.

Watpliwosci zwigzane z reprezentacja wynikaja z samej konstrukcji Skarbu
Panstwa. Jest to podmiot nieposiadajacy siedziby ani organow, dlatego ustawodawca musi
precyzyjnie okresli¢ kto reprezentuje Skarb Panstwa w poszczegolnych sprawach oraz w
stosunku do powierzonego mienia®??. Skutkiem powyzszego jest uregulowanie w
odrebnych ustawach zasad funkcjonowania podmiotow dzialajagcych w imieniu Skarbu
Panstwa, wykonujacych wskazane przez ustawodawce zadania. Dekompozycja
reprezentacji Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosci powoduje konieczno$¢
kazdorazowego badania wewnetrznych regulacji danego podmiotu dotyczacych sposobu
sktadania o$wiadczen woli, w tym sprawdzenia, czy wymagana jest zgoda okreslonego
podmiotu na dokonanie danej czynno$ci prawnej. Wadliwa reprezentacja Skarbu Panstwa
wydhuza proces dokonywania czynnosci prawnych w obrocie nieruchomosciami. W

gtéwnej mierze wynika to z sankcji prawnej z tytulu wadliwej reprezentacji Skarbu

421}, Wegrzynowski [W:] Praxis...op.cit., Warszawa 2021, s. 426.
422 Wyrok SA w Katowicach z 11.03.2020 r., | ACa 862/19, LEX nr 3054613.
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Panstwa. Czynno$¢ prawna dokonana z naruszeniem przepisow o wlasciwosci oraz zakresu
reprezentacji Skarbu Panstwa jest czynnoscig prawng kulejacg (negotium claudicans) i w
zwigzku z tym moze by¢ ona potwierdzona przez podmiot uprawniony do reprezentacji®?,
Powoduje to zmniejszenie bezpieczenstwa obrotu prawnego, poniewaz jego uczestnicy nie
maja pewnosci, ze umowa zawarta z udziatem Skarbu Panstwa zostanie potwierdzona.
Nalezy przy tym podkresli¢, ze niepotwierdzenie tejze umowy skutkuje sankcja
niewazno$ci*?*. Z powyzszych wzgledow wilasciwe okreSlenie reprezentacji Skarbu
Panstwa ma ogromne znaczenie dla bezpieczenstwa obrotu nieruchomo$ciami oraz
wplywa na zwigkszenie zaufania obywateli do panstwa. Warto wspomnie¢, ze w polskim
porzadku prawnym obowigzujg zasady reprezentacji Skarbu Panstwa w oparciu miedzy
innymi o przepisy u.z.m.p., u.g.n., u.KOWR?*?* u.l. oraz wydanych na podstawie tychze
ustaw przepisow szczeg6lnych. Zasady reprezentacji Skarbu Panstwa zostaty wyr6znione
z uwzglednieniem przestanek podmiotowych i przedmiotowych (ekonomiczna
przynalezno$¢ mienia)??®,

Rozproszony system reprezentacji Skarbu Panstwa zasluguje na gtebszg analize w
ramach niniejszego rozdzialu. Rozwazania dotyczace ochrony interesow Skarbu Panstwa
w ujeciu  podmiotowym obejmujg analize¢ zasad funkcjonowania podmiotow
odpowiedzialnych za ochrong interesow Skarbu Panstwa. Ponadto analiza zostanie
uzupehiona o kwestie zwigzane z koniecznos$cig uzyskania zgod innych podmiotow na
dokonanie okre$lonych czynnos$ci, na przyktad na wykonanie ustawowego prawa
pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa. Nastepstwem badan bedzie okre$lenie modelu
reprezentacji Skarbu Panstwa, ktory zapewnia w najszerszym stopniu ochrone intereséw
Skarbu Panstwa, a przy tym w najmniejszym stopniu ogranicza obrot nieruchomos$ciami.
Analiza zostanie uzupelniona o omowienie ratio legis unormowan dotyczacych
podmiotowych aspektow ochrony interesow Skarbu Panstwa. Pozwoli to zrozumied
motywy, ktérymi kierowat si¢ ustawodawca przy wdrozeniu rozproszonego systemu
reprezentacji Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami.

Analiza podmiotowego wymiaru ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie

nieruchomos$ciami wskaze zalety oraz wady przyjetych rozwigzan, ktorych wlasciwe

423 Zob. szerzej Wyrok SN z 5.07.2007 r., Il CSK 162/07, OSNC 2008, nr 11, poz. 130; W. Gonet,
Petnomocnictwo, prokura, reprezentacja stron umow w obrocie nieruchomosciami, Warszawa 2019, s. 120.
424 7oh. szerzej Uchwata SN z 14.03.2006 r., III CZP 7/06, OSNC 2007, nr 1, poz. 7 wraz glosa aprobujaca
Z. Kuniewicz, Glosa do uchwaty SN z dnia 14 marca 2006 r., Il CZP 7/06, OSP 2007, nr 10, s. 117 i n.

425 Ustawa z dnia 10 lutego 2017 roku o Krajowym O$rodku Wsparcia Rolnictwa (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz.
481).

426 ¥, Wegrzynowski [W:] Praxis...op.cit., s. 427.
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rozpoznanie pozwoli sformutowac postulaty de lege ferenda zmierzajace do usprawnienia
obecnego modelu ochrony interesow Skarbu Panstwa. Obecna tendencja ustawodawcza w
obszarze ochrony interesow Skarbu Panstwa zmierza do rozcztonkowania reprezentacji
Skarbu Panstwa. Z tego wzgledu nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, czy mozliwe jest
przyjecie jednego modelu reprezentacji Skarbu Panstwa, by postawi¢ w ten sposob kolejny
krok w badaniach nad optymalnym ksztattem ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie

nieruchomos$ciami.

2. Ratio legis unormowan dotyczacych ograniczen w obrocie nieruchomos$ciami
niestanowigcymi wlasnos$ci publicznej — ujecie podmiotowe

Dokonanie analizy unormowan dotyczacych ograniczen w  obrocie
nieruchomosciami w aspekcie podmiotowym jest niemozliwe bez pogiebionej analizy
obejmujacej cele poszczegblnych regulacji prawnych. Niniejszy podrozdzial bedzie
obejmowac analize ratio legis przyjetych rozwigzan prawnych w zakresie reprezentacji
Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami. Badania obejmuja zasady dzialania
podmiotéw uprawnionych do reprezentacji Skarbu Panstwa w odniesieniu do
nieruchomosci uznanych przez ustawodawce za strategiczne zasoby naturalne kraju,
nieruchomosci rolnych oraz pozostatych nieruchomosci, ktore sg ujete w aktach prawnych,
regulujacych funkcjonowanie tychze podmiotow. Analiza dotyczy¢ bedzie zasad
funkcjonowania agencji wykonawczej; panstwowej osoby prawnej; jednostki
organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej oraz organow administracji
publicznej.

W pierwszej kolejnosci nalezy oméwic zasady funkcjonowania panstwowej osoby
prawnej, jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowos$ci prawnej oraz organdow
administracji publicznej, ktore sa odpowiedzialne za reprezentacje Skarbu Panstwa w
odniesieniu do nieruchomo$ci uznanych za strategiczne zasoby naturalne kraju.
Zréznicowanie formy prawnej dzialalno$ci wymaga wyjasnienia racjonalnosci przyjetych
przez ustawodawce rozwigzan. Istnieje bowiem rozbiezno$¢ zasad reprezentacji Skarbu
Panstwa w odniesieniu do tozsamej kategorii nieruchomosci jaka sg nieruchomosci uznane
za strategiczne zasoby naturalne kraju. Jak zostalo wspomniane w poprzedniej czesci
rozprawy, do nieruchomosci uznanych przez ustawodawce za Strategiczne zasoby
naturalne kraju zalicza si¢ miedzy innymi lasy panstwowe, zasoby przyrodnicze parkow

narodowych oraz poszczegolne kategorie wdd. Za ochrone intereséw Skarbu Panstwa w
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obrocie nieruchomos$ciami stanowigcymi strategiczne zasoby naturalne kraju jest
odpowiedzialnych wiele podmiotow, w tym Lasy Panstwowe, starosta oraz park
narodowy*?’,

W przypadku nieruchomosci lesSnych kluczowe znaczenie ma u.l. W aspekcie
ochrony interesow Skarbu Panstwa istotne znaczenie maja zawarte w niej instytucje
ustawowego prawa pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa, reprezentowanego przez Lasy
Pafistwowe oraz o$wiadczenia o nabyciu gruntu za zaptata rownowartos$ci pieni¢zne;.
Wejscie w zycie u.l. uzasadnione zostato postepujagcym procesem pogarszania si¢ stanu
lasow Polsce oraz odbiegajacy od europejskiej $redniej poziom zalesienia kraju?®, W
koncepcji przyjetej przez ustawodawce widoczna jest sktonno$¢ do wzmozonej ochrony
lasow 1 powigkszania zasobow lesnych. Powyzsza ustawa reguluje utworzenie i
funkcjonowanie Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe, ktorych zadaniem
jest zarzadzanie lasami stanowigcymi wlasno$¢ Skarbu Panstwa w sposdb jednolity na
terenie catego kraju. W zamysle ustawodawcy Lasy Panstwowe sg panstwowa jednostka
organizacyjng bez osobowosci prawnej. Przyjecie takiej formy prawnej Lasow
Panstwowych ma umozliwi¢ prowadzenie nadzoru nad dziatalnoscig Lasow Panstwowych,
przy jednoczesnych zachowaniu przez Lasy Panstwowe samodzielnosci funkcjonowania.
Ponadto ma to umozliwi¢ prowadzenie spdjnej polityki w zakresie ochrony nieruchomosci
lesnych przez panstwo oraz Lasy Panstwowe. Lasy Panstwowe sg odpowiedzialne rowniez
za prowadzenie polityki panstwa w zakresie ochrony S$rodowiska w przypadku
nieruchomosci lesnych. Przyjecie takiego rozwigzania ma na celu zapewnienie
profesjonalizmu przy ochronie intereséw Skarbu Panstwa. Z uzasadnienia do u.l. wynika,
ze gospodarka finansowa Laséw Panstwowych ma opiera¢ si¢ na samodzielno$ci
finansowej poprzez mozliwo$¢ prowadzenia produkcji drewna na zasadach rynkowych
przy jednoczesnym pokrywaniu wydatkéw z wilasnych dochodoéw*?°. Dodatkowo
ustawodawca przewidywal mozliwo$¢ wykorzystania dotacji celowych na wykonywanie
okreslonych zadan przez Lasy Panstwowe. Powyzsza ustawa dopuszcza utworzenie
Funduszu Le$nego, ktérego zadaniem jest wyrdwnywanie niedoborow $Srodkéw
finansowych poszczegdlnym nadlesnictwom na prowadzenie biezacej dzialalnosci.
Dotyczy to w szczeg6lnosci sytuacji, gdy poszczegdlne nadle$nictwa nie majg mozliwos$ci

pozyskania drewna w takiej skali, ktéra umozliwitaby zapewnienie rentownosci.

427 Zob. art. 37a ust. 1i 2 u.0.l.; Art. 217 ust. 13 pr.wod.; Art. 10 ust. 5 u.0.p.
428 projekt ustawy o lasach wraz z aktami wykonawczymi, druk nr 883, Sejm X Kadencji.
429 1hidem.
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Ukazane powyzej rozwazania prowadza do wniosku, Ze intencja ustawodawcy w
zakresie podmiotowego aspektu ochrony interesow Skarbu Panstwa w odniesieniu do
nieruchomosci lesnych jest stworzenie podmiotu finansujacego swoja dotychczasowa
dziatalno$¢ z dochodéw osigganych z prowadzenia gospodarki lesnej. Przyjety w niej
sposob finansowania Laséw Panstwowych powoduje, Zze interesy Skarbu Panstwa sa
nalezycie zabezpieczone, migdzy innymi przez S$rodki finansowe, ktore moga
by¢ przeznaczone na nabywanie nieruchomos$ci w drodze ustawowego prawa pierwokupu
lub o$wiadczenia o nabyciu gruntu za zaplata rownowartosci pieni¢znej. Forma prawna
Laséw Panstwowych jaka jest jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawne;j
zapewnia wigkszg kontrole ze strony panstwa, co gwarantuje prowadzenie przez Lasy
Panstwowe dziatalno$ci nastawionej na osiagnigcie zysku. Podsumowujac, nalezy
zaaprobowac przyjete przez ustawodawce rozwigzania, umozliwiajace ochrong interesoOw
Skarbu Panstwa przez Lasy Panstwowe.

Odmiennie ksztattuja si¢ kwestie podmiotowe ochrony intereséw Skarbu Panstwa
w odniesieniu do zasobdw przyrodniczych parkdw narodowych, ktérych funkcjonowanie
reguluje u.p. Ochrona interesbw Skarbu Panstwa w przywotanej ustawie ulega
wzmocnhieniu poprzez wprowadzenie ustawowego prawa pierwokupu na rzecz Skarbu
Panstwa. Celem regulacji prawnych u.p. jest dazenie do zwigkszenia udziatu administracji
panstwowej w procesie ochrony przyrody*®. Ustawodawca uznaje w ten sposdb podmioty
publiczne za gwaranta zapewnienia ochrony srodowiska i realizacji celow tejze ustawy. Na
gruncie powyzszej ustawy koniecznos$¢ ochrony przyrody stanowi przestanke ograniczenia
prawa wilasnosci, nie tylko poprzez ograniczenie mozliwos$ci zbycia nieruchomosci, ale
réwniez poprzez ograniczenia w korzystaniu z nieruchomosci. Wynika to réwniez z
konstytucyjnego obowiagzku panstwa zapewnienia ochrony §rodowiska, wyrazonego w art.
5 Konstytucji RP. W pierwotnym brzmieniu u.p. parki narodowe przyjety forme jednostki

budzetowej w rozumieniu przepisoéw u.f.p.43

. Oznacza to, ze parki narodowe nie posiadaty
osobowosci prawnej, ktorej dochody byly odprowadzane do budzetu panstwa, a wydatki
byly pokrywane bezposrednio z budzetu panstwa. W konsekwencji dziatalno$¢ parkow
narodowych byta wysoce sformalizowana, co uniemozliwiatlo wykonywanie przez nie

ustawowego prawa pierwokupu jako instytucji stuzacej ochronie interesow Skarbu

430 Projekt ustawy o ochronie przyrody wraz z projektami podstawowych aktéw wykonawczych, druk nr 1982,
Sejm IV Kadencji. Obecnie park narodowy jest panstwowa osoba prawng w mysl ustawy z dnia 16 grudnia
2016 roku o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym.

431 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 305).
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Panstwa. Forma prawna parkow narodowych zostala zmieniona na panstwowa osobe
prawng w drodze ustawy z dnia 18 sierpnia 2011 roku o zmianie ustawy o ochronie
przyrody oraz niektorych innych ustaw“3. Intencjg ustawodawcy w zakresie zmiany formy
prawnej parkow narodowych byto dgzenie do zapewnienia przez ustawodawce mozliwosci
sprawnego funkcjonowania parkéw narodowych i wykonywania przez nich ustawowych
zadan*®, W uzasadnieniu do projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie przyrody,
projektodawca wskazuje, iz jego intencja jest zapewnienie mozliwo$ci uzyskiwania przez
parki narodowe dochodow wtasnych w wyniku prowadzenia przez nich dzialalnosci.
Zasadne jest stwierdzenie, ze intencja ustawodawcy przy zmianie formy prawnej
dziatalnosci parkoéw narodowych bylo zmniejszenie kwot przekazywanych na ich
dziatalno$¢ w formie dotacji pochodzacych z budzetu panstwa. Zmiana formy prawnej
dziatalno$ci parkéw narodowych na panstwowg osobe prawng ma réwniez umozliwic
parkowi narodowemu szybsze podjecie dziatan, ktore nie sa uwzglednione w planie
finansowym. Procedowane zmiany umozliwily zaciagganie przez parki narodowe
zobowigzan w postaci kredytow i1 pozyczek na realizacj¢ ustawowych zadan. Bez watpienia
wykonywanie ustawowego prawa pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa jest takim
zadaniem. W ten sposob parki narodowe zyskujg srodki niezbedne na zapewnienie ochrony
interesow Skarbu Panstwa, albowiem maja one mozliwo$¢ uzyskania dodatkowych
dochodow. Ustawodawca wskazuje rowniez w uzasadnieniu do projektu ustawy o zmianie
ustawy o ochronie przyrody, iz koszty zwigzane z wykonywaniem ustawowego prawa
pierwokupu powinny by¢ ponoszone ze srodkoéw pochodzacych z budzetu panstwa.

W podsumowaniu nalezy wskazaé¢, iz zmian¢ formy prawnej funkcjonowania
parkoéw narodowych nalezy oceni¢ pozytywnie, bowiem umozliwia ona prowadzenie przez
park narodowy samodzielnej gospodarki finansowej oraz nie wystgpuje obowigzek
przekazywania osigganych przez nie dochodéw do budzetu panstwa**4. Samodzielno$é
podmiotowa pod wzgledem organizacyjnym i finansowym jest mozliwa do zachowania
przez przyjecie formy panstwowej osoby prawne;j.

Do podmiotéw odpowiedzialnych za ochron¢ interesow Skarbu Panstwa w

odniesieniu do nieruchomosci uznanych za strategiczne zasoby naturalne kraju nalezy

432 Ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 roku o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektdrych innych ustaw
(Dz.U. 2011 Nr 224, poz. 1337).

433 Rzgdowy projekt ustawy o zmiany ustawy o ochronie przyrody oraz ustawy o lasach, druk nr 4345, Sejm
VI Kadencji.

434 Zob. tez M. Gwiazdowicz, Opinia w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz
ustawy o lasach (druk nr 4345), druk nr 4345, Sejm VI Kadencji.
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zaliczy¢ rowniez staroste jako organ administracji publicznej. Szczegotowo reguluje te
kwestie pr.wod. Przewidziane trescig art. 217 ust. 13 pr.wod. ustawowe prawo pierwokupu
nieruchomosci obejmujacej grunt pod $rédladowymi wodami stojacymi, zastrzezone na
rzecz Skarbu Panstwa, wpisuje si¢ w tendencje ustawodawcy do szerszego eksponowania
jego interesow w przypadku nieruchomosci o strategicznym znaczeniu. Celem regulacji
pr.wod. stata si¢ realizacja polityki gospodarowania wodami z uwzglednieniem wymogow
funkcjonalnosci 1 bezpieczenstwa oraz zroéwnowazonego rozwoju, z jednoczesnym
zapewnieniem efektywno$ci ekonomicznej oraz trwato$ci ekosystemow*3, Ustawodawca
podkreslit sytuacjg Polski jako kraju o stosunkowo matych zasobach wodnych potaczonego
z réwnolegle niska wydajnoscig ich uzytkowania. Najwazniejszym celem pr.wod. jest
dazenie do utrzymania zasobow wod powierzchniowych 1 podziemnych oraz
przeciwdziatanie zagrozeniom zwigzanych z deficytem wod*%. W uzasadnieniu do
projektu ustawy akcentowano znaczne trudnosci z finansowaniem z budzetu panstwa, zas$
okolicznos$ci zmuszaja przyjecie modelu finansowania gospodarki wodnej opartego na
pozabudzetowych zrodlach dochodow*¥. Istotnym punktem w zakresie podmiotowych
aspektow ochrony interesow Skarbu Panstwa w stosunku od nieruchomos$ci, w sktad
ktorych wchodzg wody, jest powierzenie ochrony tych intereséw staro$cie. Przewidziane
w pr.wod. prawo pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa jest wykonywane przez staroste.
Powoduje to, ze ustawodawca juz na etapie prac legislacyjnych zdecydowat si¢ na
odmienne wprowadzenie sposobu reprezentacji Skarbu Panstwa w  obrocie
nieruchomosciami.

Ustawodawca zdecydowal si¢ jednoczes$nie na utworzenie panstwowej 0SOby
prawnej jaka jest Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie. Ten zabieg legislacyjny
poddaje w watpliwo$¢ czy powierzenie staroscie odpowiedzialnosci za ochrong intereséw
Skarbu Panstwa jest uzasadnione. Wydaje si¢, ze starosta nie jest podmiotem
wyspecjalizowanym w zakresie prowadzenia gospodarki wodnej, co utrudnia zapewnienie
nalezytej ochrony interesow Skarbu Panstwa. Jak wynika z uzasadnienia do projektu
ustawy pr.wod., jedng =z intencji ustawodawcy bylo utworzenie Panstwowego

Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie, ktore majg funkcjonowac jak parki narodowe

435 Projekt ustawy Prawo wodne z projektami aktow wykonawczych, druk nr 1529 cz. 1, Sejm VIl Kadencji.
Przez pojecie efektywnej gospodarki wodnej ustawodawca rozumiat gwarancje utrzymania niezbgdnej ilosci
i odpowiedniej jakosci zasobow wod powierzchniowych i podziemnych oraz usuwanie badz
minimalizowanie wszelkich zagrozen zwigzanych z jej deficytem i nadmiarem (powodzie i susze).

438 Prezydium KK NSZZ ,,Solidarno$¢”, Decyzja Prezydium KK nr 70/17 ws. opinii o projekcie ustawy Prawo
wodne, druk nr 1529, Sejm VIII Kadencji.

437 Projekt ustawy Prawo wodne z projektami aktéw wykonawczych, druk nr 1529 cz. 1, Sejm VIII Kadencji.
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(miedzy innymi pod wzgledem formy prawnej oraz finansowania podmiotu)*3, W celu
zapewnienia nalezytej ochrony interesow Skarbu Panstwa, kompetencja do wykonywania
prawa pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa powinna by¢ przyznana Panstwowemu
Gospodarstwu Wodnemu Wody Polskie, albowiem stanowitoby to przejaw dazenia
ustawodawcy do zapewnienia profesjonalizmu w zakresie ochrony interesow Skarbu
Panstwa. Za przyjeciem reprezentacji Skarbu Panstwa przez Panstwowe Gospodarstwo
Wodne Wody Polskie przemawia charakter Wod Polskich jako profesjonalnego podmiotu
odpowiedzialnego miedzy innymi za zarzadzanie zasobami wodnymi w Kraju, co
umozliwia spojne prowadzenie polityki w tym zakresie. Osobowo$¢ prawna Panstwowego
Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie umozliwia samodzielne funkcjonowanie (W tym
samodzielnos$¢ finansowa) oraz gwarantuje niezaleznos$¢ przy wykonywaniu ustawowego
prawa pierwokupu.

Podsumowujac rozwazania dotyczace aspektow podmiotowych ochrony interesow
Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami uznanymi za strategiczne zasoby naturalne
kraju, nalezy stwierdzi¢, iz intencjg ustawodawcy jest zwigkszenie udzialu panstwa w
gospodarowaniu tymi nieruchomos$ciami. Wydaje sig, iz jest to sluszny kierunek, gdyz
przyznanie Skarbowi Panstwa wlasnos$ci nieruchomosci uznanych za strategiczne zasoby
naturalne kraju pozwala realizowaé konstytucyjny obowiazek panstwa w postaci ochrony
srodowiska. Z tego powodu ustawodawca zdecydowat si¢ wprowadzi¢ ograniczenia w
obrocie nieruchomo$ciami w gtownej mierze poprzez wprowadzenie ograniczen lub
zakazOw w korzystaniu z nieruchomosci oraz wprowadzenie ustawowego prawa
pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa.

Ukazane rozwazania prowadzg do wniosku, Zze ochrona interesow Skarbu Panstwa
w obrocie nieruchomos$ciami uznanymi za strategiczne zasoby naturalne kraju jest
realizowana przez podmioty o zréznicowanej strukturze organizacyjnej. Rodzi to pytania
o shuszno$¢ przyjetych rozwigzan, poniewaz forma prawna podmiotow odpowiedzialnych
za ochrong interesow Skarbu Panstwa wplywa na zakres realizowanej ochrony Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomosciami. Powyzsza analiza potwierdza tezg, ze w stosunku
do nieruchomosci, w sklad ktorych wchodzg strategiczne zasoby naturalne kraju,
problematyka podmiotowego aspektu ochrony interesdéw Skarbu Panstwa nie zostala ujeta

w sposob modelowy. W rezultacie ochrona intereséw Skarbu Panstwa w odniesieniu do

438 Zob. szerzej Prezes Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, Opinia do projektu ustawy — Prawo
wodne (druk nr 1529), druk nr 1529, Sejm VI1II Kadencji.
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tozsamej kategorii nieruchomosci (nieruchomosci, w skfad ktorych wchodzg strategiczne
zasoby naturalne kraju) obowigzuje rozproszony system reprezentacji Skarbu Panstwa, co
wplywa na bezpieczefistwo obrotu prawnego.

Po dokonanej analizie po§wigconej reprezentacji Skarbu Panstwa w stosunku do
nieruchomosci stanowigcych strategiczne zasoby naturalne kraju, nalezy omowi¢ zakres
reprezentacji Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami rolnymi. W Polsce obroét
nieruchomos$ciami rolnymi reguluje miedzy innymi u.k.u.r. oraz u.g.n.r.. Wejscie w zycie
u.g.n.r. byto podyktowane koniecznoscig dostosowania zasad gospodarowania tymi
nieruchomos$ciami do gospodarki wolnorynkowej w wyniku przeobrazen ustrojowych
panstwa, co podkre$lal ustawodawca w uzasadnieniu do wymienionej ustawy*%. Podjete
dziatania ze strony ustawodawcy miaty na celu uporzadkowanie struktury wilasnosci
nieruchomosci rolnych i skoordynowanie dziatan zmierzajacych do efektywnego
gospodarowania majatkiem Skarbu Panstwa. Po drugie, celem ustawodawcy stalo si¢
ujednolicenie zasad reprezentacji Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami rolnymi,
co nastgpito poprzez utworzenie instytucjonalnej reprezentacji Skarbu Panstwa w postaci
Agencji  Wilasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (poprzedniczki prawnej Agencji
Nieruchomosci Rolnych oraz Krajowego Os$rodka Wsparcia Rolnictwa). Zadaniem
nowopowstalej Agencji statlo si¢ wykonywanie prawa wilasnosci w stosunku do
powierzonego jej mienia Skarbu Panstwa. Prawodawca nadat Agencji duzg samodzielno$¢
podmiotowa, zawierajac jedynie pewne wskazowki co do zarzadzania przez nig
powierzonymi nieruchomos$ciami. Wskazowki, o ktorych mowa powyzej dotyczg przede
wszystkim sposobu zarzadzania nieruchomos$ciami rolnymi zgodnie z ich przeznaczeniem.
Pozostale wskazowki obeymujg konieczno$¢ uwzgledniania przez Agencje dtugoletniej
perspektywy ekonomicznej przy wykonywaniu przez nig zadan okre§lonych w ustawie.
Intencja ustawodawcy stato si¢ stworzenie modelu zarzadzania nieruchomos$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa opartego w gldwnej mierze o wydzierzawianie nieruchomosci rolnych,
wchodzacych w sklad zasobu nieruchomosci rolnych Skarbu Panstwa. Natomiast sprzedaz
nieruchomosci rolnych przez Skarb Pafstwa powinna by¢ traktowana jako ostatecznos¢,
ktora moze by¢ dokonywana gldwnie na zaspokojenie potrzeb wtascicieli nieruchomosci
sasiednich 1 0s6b zamierzajacych utworzy¢ gospodarstwo rolne. W konsekwencji glownym

celem ustawodawcy w odniesieniu do nieruchomosci rolnych jest dazenie do zwigkszenia

439 Projekt ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, druk 1074, Sejm X
Kadencji.
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przez Skarb Panstwa zasobu nieruchomosci rolnych oraz ograniczenie sprzedazy
wchodzacych w skfad tego zasobu. Ochron¢ interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami rolnymi wzmacniaja w gldwnej mierze instytucj¢ umozliwiajace
nabycie przez Skarb Panstwa wlasnosci nieruchomosci rolnych, takich jak ustawowe
prawo pierwokupu oraz oswiadczenie o nabyciu nieruchomosci za zaptatg rownowartosci
pieni¢zne;.

Mankamentem przyjetych rozwigzan jest sposob finansowania KOWR (nastepcy
prawnego Agencji Nieruchomos$ci Rolnej), albowiem podstawowe zrodto dochoddw
KOWR stanowia $rodki pochodzace ze sprzedazy nieruchomos$ci rolnych oraz ich
wydzierzawienia. Ponadto wylaczone zostato finansowanie dziatalnosci KOWR ze
srodkdw pochodzacych z budzetu panstwa, co uniemozliwia spojne prowadzenie ochrony
interesow Skarbu Panstwa. Skutkiem tego jest znaczne utrudnienie realizacji ustawowych
celow w postaci nabywania nieruchomosci rolnych przez Skarb Panstwa. W rezultacie
nastepuje dysonans migdzy celami ustawy a ich realizacja w praktyce.

Reprezentacja Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomog$ciami obejmuje rowniez inne
kategorie nieruchomosci niz nieruchomos$ci rolne oraz nieruchomosci posiadajace
przymiot strategicznych zasobow naturalnych kraju. Interesy Skarbu Panstwa akcentowane
sa W u.s.p.k.k., u.s.w. oraz w u.KZN. Dotyczy to stosowania badz wylaczenia stosowania
ustawowego prawa pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa, okre§lone w powyzszych
ustawach.

W pierwszej kolejnosci nalezy dokona¢ omowienia ratio legis u.s.p.k.k., bowiem
ustawodawca wytaczyt w niej ochrone interesow Skarbu Panstwa w sytuacji, gdy obrot jest
dokonywany pomigdzy kosScielnymi osobami prawnymi. Niniejsza ustawa wytacza
stosowanie ustawowego prawa pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa. Postgpujaca
transformacja ustrojowa oraz rozluznienie polityczne stanowilo podloze do prawnego
uregulowania stosunkéw miedzy Panstwem a Kosciotem Katolickim. Ustawodawca w
uzasadnieniu do projektu u.s.p.k.k., wskazuje podstawowy cel jakim jest stworzenie ram
prawnych dla wilasciwego funkcjonowania Kosciola i wspoldziatania Kos$ciota z
Pafistwem®*?. Zasadniczg zmiang byto wprowadzenie prawa Kosciota i jego 0s6b prawnych
do nabywania, posiadania i zbywania majatku oraz zarzgdzania nim oraz zwolnienie od

stosowania prawa pierwokupu. Zliberalizowanie przez ustawodawce zasad obrotu

440 projekt ustawy o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, druk
nr 500, Sejm IX Kadencji.
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nieruchomos$ciami miedzy kos$cielnymi osobami prawnymi jest nastgpstwem jednego z
celow ustawy jakim bylo rozwigzanie sporéw majgtkowych miedzy Panstwem a
Kosciotem. W szczeg6lnosci dotyczy to odwrdcenia skutkow prawnych przeje¢ przez
panstwo w okresie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej, nieruchomosci stanowigcych
wlasnos¢ ko$ciota katolickiego bez podstawy prawnej. Wylaczenie prawa pierwokupu na
rzecz Skarbu Panstwa w obrocie miedzy koscielnymi osobami prawnymi uzasadniano
wzgledami praktycznymi, poniewaz wraz z postgpujagcym zwrotem majatku Kosciotowi,
znaczgco zwiekszy sie obrot nieruchomosciami z udzialem tych podmiotow**. Do
wzgledow praktycznych, o ktérych mowa powyzej, zalicza si¢ zabezpieczenie majatku
koscielnego przed nabyciem prawa wilasnosci przez podmiot publicznoprawny, co
godzitoby w niezalezno$¢ oraz autonomi¢ Kosciola katolickiego®¥?. Dotychczasowe
rozwazania pozwalaja wysung¢ wniosek, iz ochrona interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami nie ma charakteru bezwzglednego i ochrona jego interesow ulega
ograniczeniu.

W dalszej cze$ci rozwazan nalezy zwrdci¢ uwage na przepisy U.S.W., ktdra reguluje
ustawowe prawo pierwokupu oraz prawo wykupu®*, Jednym z celéw przywolanej ustawy
jest nadanie samorzadowi wojewddztwa przymiotu samodzielnosci prawnej, by
wojewo0dztwo oraz wojewddzkie osoby prawne mogly nabywaé mienie**. Wykonywanie
zadan samorzadu wojewoddztwa oparte jest W duzej mierze na przekazanym przez panstwo
mieniu nalezagcym do Skarbu Panstwa oraz nieruchomo$ciach nabytych przez
wojewoddztwo w obrocie cywilnoprawnym. Z tego powodu wojewddztwo lub inne
wojewodzkie osoby prawne moga sta¢ si¢ wlascicielem przedmiotéw posiadajacych
szczego6lng warto$¢ naukowa, historycznag, kulturalng lub przyrodnicza, o ktorych mowa w
art. 59 u.s.w. Z niniejszej ustawy wynika, iz ustawodawca objal szczeg6lng ochrong
przedmioty majace szczegélne znaczenie dla ksztaltowania tozsamosci narodowej
Polakéw. Dotyczy to mozliwos$ci nabycia przez Skarb Pafistwa nieruchomosci majacych

znaczng warto$¢ naukowa, historyczng, kulturalng lub przyrodniczag. W konsekwencji

441 7ob. szerzej o konstrukcji koscielnych oséb prawnych A. Glowacka, Wybrane zagadnienia dotyczgce
problematyki czynnosci prawnych dokonywanych przez osoby prawne Kosciola katolickiego, FIW 2014, nr
2, s. 305-306; M. Pietraszewski, M. Tyrakowska, Status koscielnych osob prawnych jako przedsiebiorcow,
Acta UWr 2011, t. LXXXIV, s. 250 i n.; R. Sztyk, Koscioly i zwigzki wyznaniowe jako podmioty praw
majqtkowych, Rej. 1991, nr 1, s. 63 i n.

442 B, Rakoczy, Ustawa o stosunku...op.cit., S. 325.

443 Ustawa z dnia 05 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodztwa (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1668).

444 Projekt ustawy o samorzqdzie wojewddztwa, druk nr 181, Sejm Il Kadencji.
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dazenie do zwigkszenia $wiadomosci narodowej Polakow  jest  warto$cia
uzasadniajacg ochrong interesow Skarbu Panstwa.

System ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami uzupetnia
U.KZN. Powyzsza ustawa jest wyrazem obecnej tendencji, w mys$l ktérej interesy Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomosciami s3a szerzej eksponowane na plaszczyznie
prowadzenia polityki mieszkaniowej. Przepisy niniejszej ustawy wprowadzaja dwie
instytucje ograniczajagce obrot nieruchomo$ciami, a mianowicie ustawowe prawo
pierwokupu oraz ustawowe prawo odkupu na rzecz Skarbu Panstwa. Gléwnym celem
wejscia w zycie u.KZN byto wprowadzenie mechanizméw zmierzajacych do wigkszej
dostgpnosci mieszkan dla ludzi o nizszych dochodach, w szczegodlnosci poprzez
zwigkszenie podazy nieruchomo$ci pod budownictwo mieszkaniowe, stanowigcych
wilasnos$¢ Skarbu Panstwa®¥®. Wejscie w zycie niniejszej ustawy realizowato ,,Narodowy
Program Mieszkaniowy” - program rzadowy, wyznaczajacy kierunek dotychczasowej
polityki panstwa w zakresie dazenia do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
obywateli**, Intencja ustawodawcy stalo si¢ poszerzenie bezposredniej dziatalno$ci
inwestycyjnej panstwa poprzez wykorzystanie w tym celu nieruchomosci Skarbu Panstwa,
co wymagato podjecia odpowiednich dziatan koordynacyjnych 1 zarzadczych
poszczeg6lnymi nieruchomos$ciami. Projektowane przepisy zdaniem ustawodawcy
rownowazyly interes inwestorow z interesem Skarbu Panstwa. Z jednej strony podmioty
prywatne (odpowiedzialne za budownictwo mieszkaniowe) mogly uzyskac tytut prawny
do nieruchomosci po nizszych kosztach oraz miaty stosunkowo duzg swobode w zakresie
dysponowania nowopowstatymi lokalami, z drugiej za$ strony interesy Skarbu Panstwa
zostaly zaspokojone poprzez zwigkszenie podazy mieszkan w nizszej cenie*’. W zwigzku
z powyzszym, ustawodawca powotal nowy podmiot jakim jest KZN. W zamysle
projektodawcy KZN funkcjonuje jako panstwowa osoba prawna, majgca mozliwosé¢
zbywania 1 nabywania okreslonych skladnikéw majatkowych niezbednych do realizacji
celow okreslonych w ustawie. Ustawodawca zaktada, ze przychody uzyskane z obrotu

nieruchomosciami b¢da wykorzystywane na pokrycie kosztow dziatania KZN i realizacje

45 projekt ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci z projektami aktow wykonawczych, druk nr 1727,
Sejm VIII Kadencji.

446 Zob. szerzej Uchwata nr 115/2016 Rady Ministrow z 27 wrzeénia 2016 roku w sprawie przyjecia
Narodowego Programu Mieszkaniowego.

447 7 uzasadnienia wynika, ze ustawodawca dopuszcza fakt, iz 20% powierzchni wszystkich lokali beda
mogly stanowi¢ lokale ustugowe i handlowe; 30% mieszkan bgda mogty stanowi¢ mieszkania o charakterze
deweloperskim, tj. prawie potowa powierzchni wszystkich lokali (w tym mieszkan) nie jest objeta czynszem
normowanym;
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jego ustawowych zadan, co mozna oceni¢ pozytywnie, zwazywszy na to, iz realizacja
ustawowego prawa pierwokupu oraz ustawowego prawa odkupu wymaga sporych
naktadow srodkéw finansowych. Ponadto po stronie dochodow przewidziano dotacje
celowe z budzetu panstwa, a takze ewentualne kredyty lub pozyczki zaciggnigte przez
KZN. W projekcie ustawy wystepuje preambuta, wyznaczajaca kierunki interpretacyjne
oraz cele ustawy w postaci prowadzenia polityki sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych obywateli oraz zasady zrownowazonego rozwoju, tym samym
wprowadzenie instrumentéw zwigkszajacych dostgpnos¢ mieszkan. W judykaturze
sygnalizuje si¢, ze w sytuacji konfliktu wartosci konstytucyjnych stanowiagcych potrzeby
mieszkaniowe i nakaz zapewnienia mieszkania (art. 75 Konstytucji RP) z innymi zasadami,
prawami 1 warto$ciami, dopuszczalne jest przyznanie im pierwszenstwa w zakresie
ochrony prawnej**. Prowadzenie polityki mieszkaniowej przez panstwo w formie
bezposredniej inwestycji w budownictwo mieszkaniowe nalezy oceni¢ skrajnie
negatywnie, poniewaz obowigzek panstwa wynikajacy z art. 75 Konstytucji nie oznacza
bynajmniej bezposredniej ingerencji w rynek deweloperski jak ma to w miejsce w
przypadku u.KZN oraz w ,Narodowym Planie Mieszkaniowym”. Jak wskazuje TK,
polityka mieszkaniowa moze przejawiac si¢ w dziataniach prowadzacych do zwigkszenia
liczby lokali stuzacych zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, a nie w

dzialaniach polegajacych na redystrybucji istniejacych juz lokali**®

. Poprzez dziatania
prowadzace do zwigkszenia liczby lokali mieszkalnych mozna zaliczy¢ ulgi podatkowe
badz dofinansowania do kredytow hipotecznych.

Podsumowujac, ustawodawca wprowadza ochrone interesow Skarbu Panstwa w
celu zwigkszenia dostgpnosci mieszkan dla osob o nizszych dochodach. Stanowi to oznake
uznania przez ustawodawce, iz panstwo jest gwarantem prowadzenia skutecznej polityki
mieszkaniowej, nastawionej na ochron¢ o0sob najubozszych. Ukazane rozwazania
poswigcone analizie ratio legis przepisow dotyczacych podmiotowych aspektow ochrony
interesOw Skarbu Panstwa potwierdzajg teze, ze ustawodawca reguluje reprezentacje
Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami w sposob rozproszony. Rozproszenie
reprezentacji nie sprzyja stabilno$ci obrotu nieruchomosciami z udziatem Skarbu Panstwa,

bowiem w zaleznosci od przyjetej formy prawnej podmiotu reprezentujacego Skarb

Panstwa, wymagane beda rozne zezwolenia na dokonanie okreslonych czynnosci w jego

448 \Wyrok SN z 8.09.2020 r., V CSK 532/18, LEX nr 3051766.
449 Wyrok TK z 20.04.2005 r., K 42/02, OTK-A 2005, nr 4, poz. 38.
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imieniu. Nieuwzglgdnienie w procesie legislacyjnym dazenia do ujednolicenia zasad
reprezentacji Skarbu Panstwa sprawia, ze model ochrony interesow Skarbu Panstwa w

aspekcie podmiotowym jawi si¢ jako niespojny.

3. Ochrona intereséw Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami przez agencje

wykonawcza

3.1. Ochrona interesow Skarbu Panstwa przez Dyrektora Krajowego Osrodka
Wsparcia Rolnictwa

Jednym z rozwigzan ustawodawczych w zakresie reprezentacji Skarbu Panstwa w
procesie ochrony jego interesow jest konstrukcja prawna agencji wykonawczej w
rozumieniu art. 18 u.f.p.**°. Agencja taka jest KOWR, bedacy jednoczes$nie panstwowa
osobg prawng, powolang w celu realizacji okre$lonych zadan*!. Intencjg ustawodawcy
byto wprowadzenie agencji wykonawczej jako formy organizacyjno-prawnej dla

452 Ustawodawca nie sprecyzowat jakie zadania

wykonywania kluczowych zadan panstwa
panstwa sg kluczowe. Zasady organizacji KOWR reguluje ustawa**® oraz statut**.
Elementami konstytuujacymi KOWR jako agencj¢ wykonawcza sa utworzenie na
podstawie ustawy odrgbnej, posiadanie osobowosci prawnej, przynalezno$¢ do kategorii
tzw. panstwowych osob prawnych oraz celowy charakter agencji wyrazajacy si¢ w
powotaniu do realizacji zadan panstwa*®®, Jak wynika z uzasadnienia do projektu u.KOWR,
gléwnym zadaniem nowopowstalej agencji wykonawczej jest realizacja zadan w zakresie
ksztaltowania rozwoju obszaréw wiejskich wraz z zadaniem prowadzenia optymalnej i
zgodnej z interesem publicznym polityki gospodarowania nieruchomos$ciami rolnymi,

pozostajgcymi w zasobie Wlasnoéci Rolnej Skarbu Pafistwa®*®. W doktrynie niemal

jednoznacznie przyjmuje si¢, iz forma prawna agencji wykonawczej] moze byc¢

450 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 305).

451 Ustawa z dnia 10 lutego 2017 roku — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowym Osrodku Wsparcia
Rolnictwa (Dz.U. z 2017 r. poz. 624).

452 Projekt ustawy o finansach publicznych wraz z projektami aktow wykonawczych, druk nr 1181, Sejm VI
Kadenciji.

453 Ustawa z dnia 10 lutego 2017 roku o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz.
481).

454 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 21 kwietnia 2017 roku w sprawie nadania
statutu Krajowemu Osrodkowi Wsparcia Rolnictwa (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 2233).

455 E. Kowalczyk [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. A. Mikos-Sitek, 2020, art. 18,
Legalis/el, Tezanr 1.

46 projekt ustawy o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa z projektem aktu wykonawczego, druk nr 1216,
Sejm VIII Kadencji.
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wykorzystywana dla realizacji zadan w rolnictwie®’. Takie stanowisko jest stuszne,
zwazywszy na fakt, iz uznanie danego zadania panstwa za kluczowe ma charakter ocenny.
Nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca uznaje udziat panstwa w obrocie nieruchomosciami
rolnymi jako zadanie panstwa, mogace by¢ realizowane przez KOWR. Za
dopuszczalno$cia przyjecia powyzszego rozwigzania przemawia rowniez okoliczno$¢, ze
obowigzujace przepisy prawne nie wykluczajg uznania dzialalno$ci panstwa w obszarze
rolnictwa za kluczowe zadanie panstwa. Utworzenie KOWR jako agencji wykonawczej
wynika rowniez z koniecznos$ci przesunigcia kompetencji panstwa w zakresie stosunkow
cywilnoprawnych na rzecz profesjonalnych podmiotéw oraz w celu zapewnienia KOWR
mozliwosci realizacji zadan panstwa poprzez narzedzia administracyjnoprawne®8, Nalezy
zaznaczy¢, ze forma prawna agencji wykonawczej umozliwia wydawanie wladczych
rozstrzygnig¢ W postaci decyzji administracyjnym. W rezultacie KOWR posiada
kompetencj¢ do wydania zezwolen administracyjnych na nabycie lub zbycie
nieruchomosci rolnej. W konsekwencji pozycja prawna agencji wykonawczej w istotny
SposOb rézni sie od statusu prawnego panstwowej osoby prawne;j.

Funkcjonowanie agencji wykonawcze] jest $ciSle powigzane ze stosunkiem
powiernictwa. Pod pojeciem powiernictwa rozumie si¢ ekonomiczny wymiar jako
zarzgdzanie aktywami konkretnej osoby (Skarbu Pafstwa) przez profesjonalny podmiot*®®,
Sama konstrukcja powiernictwa opiera si¢ na starorzymskim kontrakcie fiducia cum
creditore contracta, obejmujacym zobowigzanie do przeniesienia wlasnosci konkretnej
rzeczy na powiernika, ktory zobowigzywat si¢ postepowac w okreslony sposob z rzeczg i
w oznaczonych okoliczno$ciach przenie$¢ zwrotnie na powierzajacego wlasnosé rzeczy e,
W takiej sytuacji nastepuje nabycie prawa wlasnos$ci nieruchomosci przez osobg¢ dziatajaca
we wlasnym imieniu, ale na zlecenie i rachunek innej osoby, a wigc nastgpuje dysonans
miedzy prawnym wiascicielem a ekonomicznym?l. W zwigzku z tym powyzszy sposob

reprezentacji Skarbu Panstwa oparty jest na powiernictwie z upowaznienia, wyrézniajagcym

457 Tak tez np. L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 119; E.
Malinowska-Misiag [w:] Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych. Komentarz, red. W. Misigg, Warszawa 2019, s. 91; Odmiennie K.
Kopyscianska [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, Warszawa 2020, s. 193.
458 p_Bies-Srokosz, Agencje rzqdowe jako szczegélne podmioty administracji publicznej, Warszawa 2020, s.
69.

49 A. Ktos, Umowa powiernictwa w prawie polskim, PiS 2015, nr 1, s. 70. Nalezy przy tym podkresli¢, iz
pojecie powiernictwa stanowi wytwor doktryny 1 judykatury.

460 |bidem; P. Stec, O anglosaskim i kontynentalnym rozumieniu powiernictwa, PWPM 2003, nr 1, s. 8-9; A.
Kazmierczyk, Regulacje prawne umowy uzyczenia w aspekcie historycznym z uwzglednieniem
obowiqzujgcego stanu prawnego, ZNUEK 2009, nr 809, s. 91.

461 Tak tez Wyrok NSA z 9.06.2017 r., Il FSK 1370/15, LEX nr 2321232.
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si¢ uzyskaniem upowaznienia do dysponowania we wilasnym imieniu przedmiotem
nalezagcym do powierzajacego (Skarbu Panstwa) bez jednoczesnego uzyskania prawa do
tego przedmiotu*®?, Wskazuje to na szersze powigzanie Skarbu Panstwa z agencja
wykonawcza, ktora z jednej strony posiada samodzielno$¢ organizacyjna, wynikajaca ze
statusu osoby prawnej, z drugiej strony podkreslono w ten sposob ekonomiczng relacje
miedzy Skarbem Panstwa a KOWR.

Konsekwencja statusu prawnego KOWR jako agencji wykonawczej jest pozycja
zastepcy posredniego, ktoremu przystuguje majatek powierniczy, przy czym zakres
stosunku powiernictwa migdzy Skarbem Panstwa a KOWR wyznaczaja przepisy
ustawy“®3, KOWR wykonuje uprawnienia we wlasnym imieniu, ale na rachunek Skarbu
Pafistwa. Jednoczesnie w judykaturze podkreslono, iz nie mozna utozsamia¢ Krajowego
Osrodka ze Skarbem Panstwa, poniewaz wystepuje w obrocie prawnym jako samodzielny
podmiot, posiadajacy zdolno$¢ prawna, sadows, realizujacy zadania wynikajace z polityki
rolnej panstwa®®. Z tego wzgledu KOWR nie jest traktowany jako wiasciciel mienia
znajdujacego si¢ w zasobie wlasnosci rolnej Skarbu Panstwa. Ponadto KOWR wystepuje
w obrocie prawnym jako wylaczny dysponent powierzonego mienia, dzialajacy we
wlasnym imieniu i na wilasng odpowiedzialno$¢. Nalezy podkresli¢, iz objecie
nieruchomosci we wladanie przez KOWR, o ktorym mowa w art. 5 ust. 2 u.g.n.r. dotyczy

faktycznego, rzeczywistego wladania przez KOWR*5,

462 Tak tez G. Tracz, F. Zoll, Przydatno$é pojecia powiernictwa dla prawa prywatnego, PPH 1998, nr 4, s,
24.

463 Zob. szerzej A. Szpunar, O powierniczych czynnosciach prawnych, Rej. 1993, nr 11, s. 14; Za
stanowiskiem stawiajacym Agencj¢ (Krajowy OSrodek) jako powiernika Skarbu Panstwa opowiada si¢ A.
Doliwa, Jeszcze w sprawie powierniczego statusu Agencji Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, Rej. 2000, nr
2, s.130; A. Doliwa, Powierniczy charakter uprawnien Agencji Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, Stud. lur.
Agr. 2000, t. I, s. 86-90; P. Litwiniuk, O wybranych problemach dotyczgcych zakresu wylgczen spod nowego
rezimu prawnego obrotu nieruchomosciami rolnymi w Polsce, Stud. lur. Lub. 2017, nr 1, s. 258; B.
Bartkowska, T. Nawrocki, Agencja Nieruchomosci Rolnych jako powiernik Skarbu Panstwa, Stud. lur. Agr.
2011, nr 9, s. 17; T. Nawrocki, B. Podgdrski, Rola Agencji Nieruchomosci Rolnych w powigkszaniu i
tworzeniu gospodarstw rolnych, RNR, Seria G 2009, t. 96, z. 3, s. 67; A. Suchon, Formy zagospodarowania
mienia Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa po zmianie przepisow z 2016 roku, PPR 2018, nr 2, s. 15.
464 Zoh. Uchwata SN(7) z 22.04.1994 r., III CZP 189/93, OSNC 1994, nr 6, poz. 121. W uzasadnieniu do
uchwaly SN podkreslit charakter Agencji Witasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (poprzedniczki prawnej
Krajowego Osrodka) jako instytucji powierniczej Skarbu Panstwa w stosunkach zewnetrznych, bedac
wyltacznym dysponentem okreslonego prawa. W zwigzku z tym dopuszczalne jest wpisanie w dziale II ksiegi
wieczyste] Agencji (Krajowego Osrodka) jako wilasciciela obok Skarbu Panstwa a nie jako organu
reprezentujacego Skarb Panstwa. Tak tez Wyrok SN z 3.07.2019 r., I CSK 467/18, LEX nr 2690932; wyrok
SNz 29.11.2017 r., Il CSK 145/17, LEX nr 2416280; postanowienie SN z 18.08.2017 r., IV CZ 44/17, LEX
nr 2383260; wyrok SN z 20.01.2015r., V CSK 122/14, LEX nr 1656525; wyrok SN z 6.04.2017 r., IV CSK
408/16, LEX nr 2327869; wyrok SN z 27.11.2014 r., IV CSK 135/14, LEX nr 1628951.

465 Zob. A. Bieranowski, Konstrukcja prawna Agencji Wiasnosci Rolnej Skarbu Parstwa a stosunek
powiernictwa, Rej. 1998, nr 7-8, s. 133; M. Czapska-Gornikiewicz, Agencja Wilasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa — zagadnienia wybrane, Rej. 1994, nr 7-8, s. 72. Jednoczeénie A. Bieranowski stoi na stanowisku,
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Majac na wzgledzie powyzsze, nabycie nieruchomosci przez KOWR nastepuje co
do zasady na witasno$§¢ Skarbu Panstwa, z wyjatkiem nabywanych nieruchomosci
przeznaczonych na potrzeby KOWR jako panstwowej osoby prawnej, ktore w takiej
sytuacji stanowia panstwowy majatek administracyjny*®®. Zgodnie z art. 5 ust. 4 u.g.n.r.
mienie nabyte przez KOWR stanowi jego wlasno$¢, gdy nabycie nastgpuje w celu
zapewnienia funkcjonowania KOWR. W doktrynie podnoszono zarzuty dotyczace
dowolnosci celu nabycia nieruchomosci przez KOWR, by moc je zakwalifikowaé jako
nabycie we wlasnym imieniu i na wlasny rachunek w sensie formalnoprawnym, jak 1
ekonomicznym?®’. Nalezy stang¢ na stanowisku literalnej wyktadni przepisu art. 5 ust. 4
u.g.nr. i uznaniu, iz cel nabycia kazdorazowo bedzie determinowaé os$wiadczenie
uprawnionego podmiotu jako wilasciciela takiej nieruchomos$ci. Pomimo, ze
problematyczne jest istnienie obiektywnych kryteriow pozwalajacych zakwalifikowac
dane nabycie jako nabycie na wlasnos¢ KOWR, w braku odmiennych uregulowan
dopuszczalne jest przyjecie, iz wystarczy jedynie ztozenie stosownego oswiadczenia 0 tym,
ze nabycie nieruchomosci nastepuje na cel wskazany w art. 5 ust. 4 u.g.n.r. Powyzsze
rozwigzanie jest korzystne z punktu widzenia bezpieczenstwa obrotu, poniewaz
funkcjonuje domniemanie nabycia nieruchomosci przez KOWR jako powiernika Skarbu
Panstwa. Z drugiej strony KOWR ma zapewniong samodzielno$¢ podmiotowa, ktora
umozliwia prowadzenie przez niego ustawowych zadan. Uwzgledniajac powyzsze,
majatek KOWR nabyty w trybie art. 5 ust. 4 u.g.n.r. bedzie w znaczeniu ekonomicznym i
faktycznym mieniem panstwowym przeznaczonym do realizacji zadan panstwa“t®,

Po analizie pozycji prawnej KOWR nalezy omdowi¢ wewnetrzng organizacje i
strukture KOWR w kontek$cie ochrony interesow Skarbu Panstwa. Struktura KOWR
zostala uregulowana w statucCie, za§ zasady reprezentacji w obrocie prawnym wynikaja z
u.KOWR. Organem kierujgcym i reprezentujagcym KOWR jest Dyrektor Generalny, ktory
jest powotywany przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek ministra wtasciwego do spraw
rozwoju wsi. W zwigzku z tym w obrocie nieruchomos$ciami z udziatem KOWR, nalezy
przedlozy¢ do aktu notarialnego akt powotania Generalnego Dyrektora oraz ztozy¢

oSwiadczenie, ze nie zostat on odwolany z petnionej funkcji. Uwzgledniajac szeroki zakres

iz niedopuszczalne jest stosowanie wyktadni rozszerzajacej przy rozumieniu stosunku powiernictwa i zakresu
znaczeniowego tego pojecia.

466 Tak P. Popardowski [w:] Prawo rolne. Obrét nieruchomosciami rolnymi. Komentarz, red. P. Popardowski,
Warszawa 2021, s. 590.

467 Zob. np. M. Bednarek, Nowe przepisy o ustroju rolnym — motywy i koncepcja legislacyjna w aspekcie
konstytucyjnym, KPN 2017, nr 4, s. 17.

468 Wyrok SA w Warszawie z 30.10.2014 r., | ACa 268/13, LEX nr 1663085.
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obowigzkow KOWR, Dyrektor Generalny moze wykonywaé swoje zadania przy pomocy
swoich zastepcoOw oraz dyrektoréw oddziatow terenowych Krajowego Osrodka. Tozsame
zasady reprezentacji KOWR obowigzuja rowniez Zastepce Dyrektora Generalnego i
powinien on dofaczy¢ do aktu notarialnego dokument potwierdzajacy powotania na
stanowisko, a takze zlozy¢ o$wiadczenie, iz nie zostal odwolany z petlnionej funkcji.
Dyrektor Generalny posiada kompetencje do upowaznienia pracownikow KOWR do
podejmowania okreslonych czynnosci, w tym do wydawania decyzji administracyjnych.
Dyrektorowi Generalnemu KOWR przystuguje prawo powotywania oraz odwotywania
dyrektorow i zastgpcow dyrektorow oddziatow terenowych KOWR. W przypadku
reprezentacji KOWR przez dyrektoréow lub zastepcow dyrektoréw oddziatow terenowych
KOWR, wymagane bedzie udzielenie przez Dyrektora Generalnego oddzielnego
pelnomocnictwa rodzajowego w formie aktu notarialnego lub do dokonywania okreslone;j
czynno$ci czy tez pelnomocnictwa substytucyjnego. Rowniez Dyrektor Oddziatu
Terenowego KOWR powolany na stanowisko przez osobe pelnigcg obowiagzki Dyrektora
Generalnego KOWR moze udzieli¢ pelnomocnictwa do reprezentowania Oddziatu
Terenowego KOWR*®, Zakres umocowania do reprezentacji KOWR bedzie wynikaé
przede wszystkim z tresci pelnomocnictwa, do ktérego tresci Dyrektor Generalny ma duzg
swobode i luz decyzyjny.

Majac na uwadze powyzsze nalezy stwierdzi¢, iz KOWR w obrocie wystepuje w
podwadjnej roli, z jednej strony jako powiernik Skarbu Panstwa, z drugiej strony jest
samodzielnym podmiotem stosunkéw cywilnoprawnych. Struktura organizacyjna KOWR
jest przejrzysta, co umozliwia sprawne podejmowanie decyzji. Wynika to z samodzielno$ci
podmiotowej Dyrektora Generalnego, ktory moze swobodnie ksztalttowaé
wewnetrzng organizacje KOWR.

W zwigzku ze statusem prawnym KOWR, wystepowaty gltosy opowiadajace si¢ za
konieczno$cig zmiany powierniczego charakteru KOWR#0, W ostatnich latach w
doktrynie wystepuja koncepcje opowiadajace si¢ przeciwko powierniczemu charakterowi
KOWR. Podkres$la sie w szczeg6lnosci, iz powolywanie i odwolywanie Dyrektora
Generalnego KOWR zwigzane jest z czynnikiem politycznym (zmiang rzgdow), dalej

Dyrektorowi Generalnemu wydane s3 polecenia stuzbowe przez organy naczelne oraz

469 postanowienie NSA z 17.10.2019 ., 11 OZ 641/19, LEX nr 3072955.

470 Zob. miedzy innymi P. Czechowski, Agencja Nieruchomosci Rolnych — restrukturyzacja czy likwidacja?,
PPR 2008, nr 2, s. 92-95; P. Czechowski, A. Niewiadomski, Propozycje reformy rozwigzan instytucjonalnych
dotyczgcych panstwowych nieruchomosci rolnych, Stud. lur. Agr. 2011, nr 9,s. 20 i n.
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budzet Krajowego Osrodka ustalany jest przez Rad¢ Ministrow i Ministra Finanséw przy
udziale Ministra Rolnictwa i Rozwoju WSsi*!. Nalezy poddaé krytyce powyzsze
argumenty, uznajac, iz konstrukcja prawna agencji wykonawczej w postaci KOWR
wpisuje si¢ w stuszng koncepcje¢ profesjonalizacji Skarbu Panstwa przy wykonywaniu
poszczego6lnych zadan panstwa. Uwzglednienie czynnika politycznego przy wybranych
aspektach funkcjonowania KOWR jest niezb¢dne w celu prowadzenia spojnej polityki
rolnej. Wyposazenie KOWR w narzgdzia wladczej ingerencji w obrot nieruchomosciami
w postaci wydawania zgody na nabycie nieruchomosci rolnej jest mozliwe wylacznie przy
uznaniu, ze warto$ci kryjace si¢ za pojeciem interesu Skarbu Panstwa uzasadniaja
wprowadzenie stosownych ograniczen. Jak dotychczas wykazano, ograniczenie obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi argumentowane jest dazeniem do osiggnigcia bezpieczenstwa
zywnosciowego panstwa, czy tez efektywnego wykorzystania zasobéw rolnych. Stad
ukonstytuowanie KOWR w roli powiernika Skarbu Panstwa w realizacji polityki rolnej
gwarantuje profesjonalne wykonywanie swoich zadan. Bez watpienia prowadzenie polityki
rolnej, dazenie do urzeczywistnienia konstytucyjnej zasady oparcia ustroju rolnego
panstwa o gospodarstwo rodzinne, wymaga zagwarantowania agencji wykonawczej

samodzielnosci w dziataniu.

3.2. Sposob finansowania oraz prowadzenia gospodarki finansowej przez Krajowy
Osrodek Wsparcia Rolnictwa jako instrument ochrony interesow Skarbu Panstwa
Kolejnym aspektem podmiotowej ochrony intereséw Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomosciami jest sposob finansowania KOWR w konteks$cie mozliwos$ci zapewnienia
ochrony interesow Skarbu Panstwa. Finansowanie KOWR jako agencji wykonawczej
oparte jest na rocznym planie finansowym sporzadzanym zgodnie z przepisami u.f.p. oraz
prowadzeniu samodzielnej gospodarki finansowej. Zdaniem ustawodawcy takie

rozwigzanie we wlasciwy sposob zabezpiecza interesy Krajowego O$rodka*’?

. Nalezy
podkresli¢, iz KOWR prowadzi gospodarke finansowa zarowno dla samego KOWR, jak i
Zasobu Wtasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa, a wiec nieruchomosci Skarbu Panstwa

bedacych we witadaniu KOWR. Szczegotowe zasady gospodarki finansowej Zasobu

471 Zob. K. Czerwinska-Koral, Nowe funkcje Agencji Nieruchomosci Rolnych w swietle ustawy z dnia 5
sierpnia 2015 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego, RAIP 2015, t. 1, s. 188. W szczegodlnosci krytycznie o
niedookreslonym statusie Krajowego Osrodka A. Bieranowski, Konstrukcja prawna...op.cit., s. 137.

4712 7ob. szerzej Projekt ustawy o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa z projektem aktu wykonawczego,
druk nr 1216, Sejm VIl Kadencji.
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Wiasnos$ci Rolnej Skarbu Pafistwa reguluje rozporzadzenie z dnia 8 wrze$nia 2017 roku*3,

Prowadzenie odrebnych zasad gospodarki finansowej odnosi bezposredni skutek dla obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi z udziatem KOWR. Po pierwsze, nastepuje wyodrgbnienie
organizacyjne Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa od KOWR; po drugie wystepuje
wyodrebnienie aktywow Zasobu Wiasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa; po trzecie wystepuja
prawa 1 obowiazki, ktorych podmiotem jest bezposrednio Zasob Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa*’®. Ponadto samodzielno$¢ finansowa KOWR jako agencji wykonawczej jest
ograniczona poprzez pozbawienie KOWR prawa do samodzielnego opracowania planu
finansowego, ktory jest ustalany w porozumieniu z wiasciwym ministrem sprawujacym
nadzoér nad KOWR oraz jest zatwierdzany przez wtasciwego ministra®”®. Mechanizmem
wzmacniajagcym ochrong interesoéw Skarbu Panstwa na plaszczyznie ekonomicznej jest
ograniczenie odpowiedzialnosci KOWR za zobowigzania zwigzane z przejetym przez nig
mieniem do warto$ci przekazanego mienia®’®. Wskazane rozwigzania sprzyjajg nalezytemu
wykonywaniu ustawowych zadan przez KOWR, bowiem najwazniejszym celem dzialan
podejmowanych przez KOWR nie stanie si¢ ekonomiczny wymiar korzysci.

Dokonujac oceny finansowania KOWR jako agencji wykonawczej nalezy zwrocic
uwage na wady przyjetych rozwigzan prawnych w zakresie finansowania KOWR.
Mankamentem w zakresie zasad finansowania agencji wykonawczej jest obligatoryjno$¢
przekazywania nadwyzki finansowej do budzetu panstwa. Jak wynika z tresci art. 22 ust. 1
u.f.p., agencja wykonawcza zobligowana jest kazdorazowo do wplaty na rzecz budzetu
panstwa nadwyzki finansowej, ktéra jest ustalana z uwzglednieniem przepisow
rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi w sprawie sposobu ustalania nadwyzki
srodkow finansowych KOWR#*"". Uniemozliwia to nalezyta ochrone interesow Skarbu
Panstwa, poniewaz wykonanie ustawowego prawa pierwokupu oraz ztozenie o§wiadczenia
o nabyciu nieruchomosci za zaplata ceny tej nieruchomos$ci wymaga zwigkszonych

naktadéow finansowych. Z uwagi na to, iz KOWR jest podmiotem odpowiedzialnym za

473 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 8 wrzesnia 2017 roku w sprawie szczegétowych
zasad gospodarki finansowej Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (Dz.U. z 2017 r. poz. 1746).

474 Zob. szerzej o relacji miedzy gospodarkg finansowa Zasobu Wtasnoéci Rolnej Skarbu Panstwa i
Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa W. Fill, Prawnofinansowy status Agencji Nieruchomosci Rolnych,
St. Praw. 2017, z. 1, s. 125.

475 M. Kosek-Wojnar, K. Maj-Wasniowska, Funkcjonowanie wybranych form organizacyjno-prawnych
sektora finansoéw publicznych w warunkach quasi-rynkowych — préba oceny, ZNUEK 2018, nr 5, s. 217.

476 E, Tomkiewicz, Gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa. Nowelizacja przepisow,
ST 1994, nr 3, s. 51; uchwata SN(7) z 10.11.1992 r., Il CZP 106/92, OSNC 1993, nr 1-2, poz. 6.

477 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 09 sierpnia 2017 roku w sprawie sposobu
ustalania nadwyzki srodkéw finansowych Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa (Dz.U. z 2017 r. poz.
1549).
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wykonywanie interesow Skarbu Panstwa w stosunku do nieruchomosci rolnych, wskazane
jest, aby ten posiadat odpowiednie srodki finansowe w celu planowania spdjnej polityki
rolnej.

W mojej ocenie rozwigzaniem, ktoére umozliwitoby peing ochrong interesoéw Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami jest wprowadzenie zasady nieprzekazywania
nadwyzki finansowej do budzetu panstwa. Nalezy podkresli¢, iz niewyptacenie nadwyzki
finansowej stanowi zgodnie z art. 22 ust. 3 u.f.p. wyjatek od zasady przekazywania
nadwyzki finansowej do budzetu panstwa. Jak wynika ze sprawozdania z dziatalnosci
KOWR w 2020 roku, deficyt budzetowy KOWR wynidst okoto 100 miliondéw ztotych, co
wynikato z koniecznos$ci przekazania kwoty okoto 260 milionéw ztotych tytulem nadwyzki
finansowej na rzecz poszczegdlnych jednostek sektora finanséw publicznych#’®. Z kolei
plan finansowy Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa za 2020 roku objat okoto 1,600
miliardow zlotych dochodéw, przy wydatkach oscylujacych w okolicach 1,900 miliardow
zlotych, w tym okoto 390 milionéw zlotych przekazanych do budzetu panstwa*’®. Sposéb
finansowania Krajowego Osrodka jako agencji wykonawczej, oparty o przepisy u.f.p.
powoduje, ze funkcje instytucji stuzacych ochronie interesow Skarbu Panstwa ulegaja
modyfikacji. W zwiazku z tym instytucje stuzgce nabyciu prawa wtasnos$ci nieruchomosci,
takie jak ustawowe prawo pierwokupu lub o$§wiadczenie o nabyciu nieruchomos$ci za
zaptata rGwnowarto$ci pienieznej stuza obecnie kontroli obrotu nieruchomosciami, a nie
nabywaniu nieruchomosci rolnych przez Skarb Panstwa. De lege lata niemozliwe jest
wprowadzenie generalnej zasady nieprzekazywania nadwyzki finansowej do budzetu
panstwa. Jedynym mozliwym rozwigzaniem jest zmiana stanu prawnego poprzez
modyfikacje tresci art. 22 ust. 1 i 3 u.f.p. Postuluje zatem, by zmiana, o ktérej mowa
powyzej obejmowala usunigcie ust. 1 1 3 w obecnym brzmieniu poprzez dodanie ust. 1 o
nastepujacej treSci: W szczegblnie uzasadnionych przypadkach wynikajgcych z
koniecznosci realizacji interesu publicznego, agencja wykonawcza jest obowigzania do
wptacenia do budzetu panstwa, na rachunek biezgcy dochodow panstwowej jednostki
budzetowej obstugujqcej ministra sprawujgcego nadzor nad tq agencjq, nadwyzke srodkow
finansowych ustalong na koniec roku, pozostajgcq po uregulowaniu zobowigzan
podatkowych.” oraz ust. 3 o tresci: ,,Decyzje o koniecznosci przekazania nadwyzki

finansowej do budzetu panstwa, 0 ktérej mowa w ust. 1 podejmuje Rada Ministréw, na

478 Sprawozdanie z dziatalnosci Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa w 2020 roku, Warszawa 2021, s.
201.
479 |bidem, s. 50.
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wniosek ministra sprawujgcego nadzor nad agencjq wykonawczq.”. Tak uj¢ta zmiana
przepisu art. 22 u.f.p. pozwoli zachowa¢ KOWR wypracowang nadwyzke finansowa, ktora
moglby nastepnie przeznaczy¢ na zwiekszone inwestycje w obszarze rolnictwa oraz
poprzez czynng realizacje interesow Skarbu Panstwa w postaci wykonywania prawa
pierwokupu lub zlozenia o$wiadczenia o nabyciu nieruchomosci rolnej za zaptata
rownowartosci pieni¢znej. Utrzymanie dotychczasowego przymusu przekazywania przez
KOWR nadwyzki finansowej do budzetu panstwa nie znajduje uzasadnienia dla ochrony
interesow Skarbu Panstwa. W rezultacie uzasadnione sg przypuszczenia, ze intencja
ustawodawcy w funkcjonowaniu KOWR jako agencji wykonawczej jest dziatalno$é
zarobkowa. Uwzgledniajac charakter prawny agencji wykonawczej jako podmiotu
wykonujacego kluczowe zadania panstwa, dziatalno$¢ zarobkowa nie powinna by¢ jednym
z aspektow funkcjonowania tejze instytucji. Reasumujac, zmiana sposobu finansowania
KOWR jako agencji wykonawczej pozwoli nalezycie chroni¢ interesy Skarbu Panstwa

przez zwigkszone mozliwos$ci finansowe.

3.3. Instytucje stuzace ochronie interesow Skarbu Panstwa — aspekty podmiotowe
Uwzgledniajac dotychczasowe rozwazania w zakresie struktury organizacyjnej
KOWR oraz zasad finansowania KOWR, nalezy dokona¢ analizy praktycznych aspektow
zwigzanych z ochrong interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami. Dotyczy
to w glownej mierze reprezentacji Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami oraz
problematyki wewngtrznych zgdd na dokonanie okreslonych czynno$ci przez KOWR.
Nalezy podkresli¢, iz w obrocie nieruchomo$ciami Krajowy Osrodek wystepuje w
podwajnej roli. Z jednej strony wystepuje jako podmiot cywilnoprawny bedacy emanacja
Skarbu Panstwa w sferze dominium, realizujac swoje prawa poprzez korzystanie z
przyshugujacego mu ustawowego prawa pierwokupu oraz przez ztozenie o§wiadczenia o
nabyciu nieruchomosci za zaptatg rownowartosci pienieznej. Z drugiej strony w obrocie
prawnym Dyrektor Generalny KOWR wystepuje jako organ w sferze imperium, albowiem
jest uprawniony do wydawania zgody na nabycie nieruchomosci rolnej, bedacej decyzja
administracyjng. Status prawny Krajowego Osrodka ulega dekompozycji, bowiem
wystepuje jako powiernik Skarbu Panstwa lub jako samodzielna agencja wykonawcza
dziatajgca w imieniu wlasnym i na swojg rzecz. Samodzielnos¢ KOWR jako agencji
wykonawczej ostabia uznanie go za panstwowg osobe prawng zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 2)

lit. b) u.zm.p., tym samym samodzielno$¢ podmiotowa ulega ograniczeniu przez
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obligatoryjno$¢ uzyskania co do zasady zgody na dokonanie czynno$ci prawnej w zakresie
rozporzadzania mieniem (art. 38-41)*®. Wyjatkiem od zasady jest brzmienie art. 38 ust. 5
pkt 6) u.z.m.p., a wiec dokonywanie przez KOWR czynnosci w zakresie dotyczacym
powierzonych mu skladnikow mienia Skarbu Panstwa. Zgodnie z powyzszym, W
przypadku realizacji interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami, Dyrektor
KOWR bedzie w pelni samodzielnie podejmowa¢ decyzje co do wykonania prawa
pierwokupu, wydania zgody lub ztoZenia o§wiadczenia o nabyciu nieruchomosci za zaptata
rownowartosci pieniezne;j.

Status prawny KOWR, jako agencji wykonawczej, skutkuje mozliwo$cia realizacji
interesow Skarbu Panstwa poprzez wiadcze rozstrzygnigcia wydawane przez Dyrektora
KOWR réwniez w formie decyzji administracyjnych. Dyrektor KOWR w postgpowaniu
administracyjnym kieruje si¢ uznaniem administracyjnym w procesie wydawania decyzji
wyrazajacej zgode na nabycie nieruchomosci rolnej. Ponadto w procesie wydania zgody
na nabycie nieruchomosci rolnej nie jest wymagane wspotdziatanie z innymi organami, nie
jest rOwniez wymagane porozumienie z innymi organami przy wykonywaniu przez
Dyrektora KOWR ustawowych uprawnien.

Ustawodawca w przepisach u.k.u.r. nie wprowadzit terminu, w ktorym powinno
nastgpi¢ wydanie zezwolenia, a zatem stosuje si¢ Wydania decyzji przepisy k.p.a.*8L. Jak
wynika z brzmienia art. 35 k.p.a. zatatwienie sprawy (wydanie zgody) powinno nastgpic¢
niezwlocznie. Natomiast w przypadku sprawy wymagajacej postgpowania wyjasniajacego,
to termin na wydanie zgody wynosi miesigc, chyba ze dotyczy to spraw szczegdlnie
skomplikowanych, termin ten ulega wydtuzeniu do dwdch miesigcy od dnia wszczecia
postepowania (zlozenia wniosku o wydanie zgody). Tak zakrojony termin na wydanie
zgody na nabycie nieruchomosci powoduje, ze ochrona interesow Skarbu Panstwa jest w
nieuzasadniony  sposéb  uprzywilejowana  wzgledem  uczestnikbw  obrotu
cywilnoprawnego. Brak okreslenia jednolitego terminu ustawowego na wydanie zgody na
nabycie nieruchomosci rolnej powoduje, ze interesy nabywcoéw nieruchomosci nie sg
nalezycie zabezpieczone, albowiem Dyrektor KOWR moze naduzywa¢ swojej
dominujacej pozycji w obrocie prawnym poprzez wydtuzanie okresu na wydanie zgody na
nabycie nieruchomosci rolnej. W rezultacie ochrona intereséw Skarbu Panstwa jest

uprzywilejowana wzgledem pozostatych uczestnikow obrotu cywilnoprawnego. Dotyczy

480 Tak tez W. Gonet, Petnomocnictwo...op.cit., s. 194.
481 Ustawa z dnia 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 775).
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to ostabienia praw uczestnikow obrotu nieruchomos$ciami, poniewaz nabywca
nieruchomosci rolnej jest zwigzany oczekiwaniem na wyrazenie zgody przez Dyrektora
KOWR na nabycie nieruchomosci rolne;j.

We wskazanym okresie nabywca nie moze naby¢ nieruchomosci rolnej, co ma
znaczace wplyw na jego pozniejsze zamierzenia. W zwigzku z powyzszym proponuj¢, by
w celu zwigkszenia bezpieczenstwa obrotu dodano do art. 2a u.k.u.r. dodatkowy ustep 41 0
nastepujacym brzmieniu: ,,Wydanie zgody, o ktorej mowa w ust. 4 powinno nastgpi¢ W
terminie dwoch miesiecy od dnia zloZenia wniosku o jej wydanie. Niewydanie zgody w
powyzszym terminie uznaje si¢ za jej wydanie.”. Zmiana przepisow u.k.u.r. poprzez
dodanie ust. 4i spowoduje, ze Dyrektor KOWR bedzie zobligowany do wyrazenia swojego
stanowiska w okre§lonym ustawowo terminie. W ten spos6b uczestnicy obrotu
nieruchomos$ciami beda mieli wicksze zaufanie do panstwa oraz interesy Skarbu Panstwa
nie beda chronione w nadmierny sposob, gdyz KOWR w dalszym ciagu bedzie mogt
odmoéwi¢ wydania zgody. Jedyne ograniczenia obejmowatyby uscislenie terminu do
wydania zgody na nabycie nieruchomosci rolne;.

Rozwigzaniem, ktore wzmacnia ochrong interesow uczestnikow obrotu
cywilnoprawnego jest obligatoryjnos¢ nabycia nieruchomosci rolnej za zaptata ceny
odpowiadajacej jej wartosci rynkowej w przypadku odmowy wydania zgody na nabycie
nieruchomosci rolnej. Wynika to wprost z brzmienia art. 2a ust. 6 w zw. z art. 2a ust. 4
u.k.u.r., z ktorego wynika, ze KOWR jest obowigzany do zakupu nieruchomosci za zaptata
jej wartosci rynkowej, jezeli w terminie miesigca od dnia ostatecznosci decyzji o
niewyrazeniu zgody zostat ztozony przez zbywce pisemny wniosek o jej zakup. W takiej
sytuacji oswiadczenie o nabyciu nieruchomos$ci za zaplata ceny odpowiadajacej jej
warto$ci rynkowej powinno by¢ zlozone bezwzglednie w formie aktu notarialnego*®?,
Instytucja nabycia nieruchomosci za zaplata rownowarto$ci pieni¢znej w przypadku
niewyrazenia zgody na jej nabycie jest instytucja niespetniajaca swojej ustawowej funkcji
z punktu widzenia ochrony interesow Skarbu Panstwa, za$ z perspektywy bezpieczenstwa
obrotu jest potrzebna instytucja. Obowigzek wykupu nieruchomosci rolnej przez Skarb
Panstwa wzmacnia z jednej strony ochrong interesOw uczestnikOw obrotu
nieruchomos$ciami, z drugiej strony wymusza na panstwie wykupywanie nieruchomosci,

ktore nie sg kluczowe dla gospodarowania nieruchomos$ciami rolnymi. Sama instytucja

482 Tak tez B. Jelonek-Jarco, Przestanki i zakres prawa nabycia nieruchomosci rolnej przez Agencje

Nieruchomosci Rolnych, Rej. 2017, nr 7, s. 58.
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nabycia nieruchomosci za zaplata rownowarto$ci pieni¢znej spotkata si¢ z uzasadniong
krytykg doktryny jako instytucji o charakterze quasi wywlaszczeniowej bez wyraznej
potrzeby publicznej*®. Nalezy podzieli¢ krytyczne stanowisko doktryny, poniewaz
instytucja zakupu nieruchomos$ci rolnej za zaptata ceny odpowiadajgcej jej wartoSci
rynkowej wprowadza obligatoryjno$¢, a nie jedynie mozliwo$¢ wykupu nieruchomosci jak
ma to miejsce w przypadku ustawowego prawa pierwokupu. Wprowadzenie obowigzku
wykupu nieruchomosci powoduje, ze przypadki odmowy wydania zgody na nabycie
nieruchomosci rolnej nalezg do rzadkosci. Dochodzi lub moze dochodzi¢ do sytuacji, ze
zgoda na nabycie nieruchomosci rolnej jest wydawana osobom, ktore nie
gwarantujg prawidlowego gospodarowania nieruchomos$cig rolng. Wynika to z
koniecznos$ci ponoszenia przez Skarb Panstwa duzych naktadow finansowych na
wykupywanie nieruchomosci rolnych, co w przypadku gospodarki finansowej KOWR jest
znaczaco utrudnione w zwigzku z przekazywaniem do budzetu panstwa wypracowanej
przez siebie nadwyzki finansowej. W konsekwencji wydaje si¢, iz KOWR nie posiada
niezbednych srodkow finansowych na sprawne prowadzenie polityki rolnej panstwa.
Ochrona intereséw Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi znajduje
zastosowanie w sytuacji nabycia nieruchomosci rolnej w drodze innej czynnosci prawnej
niz umowa sprzedazy. Instytucja os§wiadczenia o nabyciu nieruchomosci za zaptata ceny
tej nieruchomos$ci stanowi narzedzie prawne zblizone do instytucji prawa pierwokupu.
Celem tej instytucji jest nabycie nieruchomosci rolnej tak jak w przypadku ustawowego
prawa pierwokupu, a ponadto do tej instytucji stosuje si¢ odpowiednio przepisy k.c. w
cze$ci dotyczacej prawa pierwokupu®4, Roznica migdzy ustawowym prawem pierwokupu
a o$wiadczeniem o nabyciu nieruchomosci rolnej za zaplata rownowartosci pienigznej
dotyczy braku wymogu zawarcia warunkowej umowy sprzedazy*®. Powyzsza instytucja
ma réwniez na celu zapobiezenie obejsciom przepisow u.k.u.r. w czesci dotyczacej
ustawowego prawa pierwokupu poprzez zawieranie innych umow niz umowa sprzedazy.
Zapewnia to Skarbowi Panstwa szersza mozliwo$¢ nabycia nieruchomosci rolnej i
jednoczesnie powoduje, ze ochrona interesow Skarbu Panstwa w obrocie tymi
nieruchomos$ciami jest Wzmozona. Wymaga wskazania, ze katalog instytucji stuzacych

ochronie intereséw Skarbu Pafistwa w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi jest najszerszy.

483 Zob. m. in. E. Gniewek [w:] Prawo rzeczowe. System Prawa Prywatnego. T. 3, red. E. Gniewek, Warszawa
2020, s. 349.

484 p, Szymczyk, Nabywanie nieruchomosci rolnych w swietle nowelizacji przepisow o ksztattowaniu ustroju
rolnego, cz. I, Nier. 2017, nr 4, s. 18.

485 postanowienie SN z 10.11.2005 r., V CK 249/05, LEX nr 186719; P.A. Blajer, Praxis...op.cit., s. 800.
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Zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego kraju oraz dazenie do racjonalnego
gospodarowania nieruchomosciami rolnymi w peini uzasadniajg szerokg reglamentacje
obrotu nieruchomos$ciami rolnymi.

Stosowanie instytucji stluzacych ochronie interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami wzmacnia mechanizm mozliwosci zakwestionowania ceny sprzedazy
nieruchomosci rolnej. Dyrektor KOWR, jako organ odpowiedzialny za ochrong interesow
Skarbu Panstwa w odniesieniu do nieruchomosci rolnych, posiada kompetencje do
kwestionowania ceny sprzedazy, po ktérej to cenie miatoby by¢ wykonane prawo
pierwokupu lub o$wiadczenie o nabyciu nieruchomos$ci za zaplata rownowartosci
pienieznej. Zastrzezenie w umowie sprzedazy ceny odbiegajacej od warto$ci rynkowej
nieruchomosci co do zasady nie stanowi przestanki uniemozliwiajacej jego wykonanie
przez Skarb Panstwa (Dyrektora KOWR)*#, W doktrynie i judykaturze nie zdefiniowano
pojeciarazacego odbiegania od ceny rynkowej, w zwigzku z tym ocena przestanki ,,razacy”
bedzie oceniania kazdorazowo przez Dyrektora KOWR lub sad. Wewngtrzne regulacje
KOWR doprecyzowuja te przestanke, okreslajac razgce odbieganie jako ceng zbywanej
nieruchomos$ci wyzsza o ponad dwadziescia procent od $rednich cen rynkowych
nieruchomosci rolnych*®’. Okre$lenie przez KOWR przestanki razacego odbiegania ceny
od ceny rynkowej ma jedynie charakter wewngtrzny, stanowiacy instrukcj¢ dla Dyrektora
KOWR wykonujacego prawo pierwokupu. Wobec tego sad na wniosek wykonujacego
prawo pierwokupu (Dyrektora KOWR) kazdorazowo bedzie ustala¢ ostateczng ceng
sprzedazy, co wynika z tresci art. 3 ust. 8 u.k.u.r., ktéry przyznaje sgdowi kompetencje do
ustalenia ceny sprzedazy. Jest to rozwigzanie odpowiadajace wymaganiom obrotu
nieruchomos$ciami, bowiem ustalenie ceny przez sad zapewnia ochrong intereséw Skarbu
Panstwa. Mozliwo$¢ modyfikacji ceny sprzedazy jest mechanizmem antyspekulacyjnym,
gdyz zapobiega zawyzaniu przez uczestnikow obrotu cywilnoprawnego ceny sprzedazy w
celu uniemozliwienia wykonania przez Skarb Panstwa przyslugujacego mu prawa
pierwokupu. Wzmozenie ochrony interesow Skarbu Panstwa poprzez mozliwo$é
kwestionowania ceny sprzedazy nieruchomosci jest w petni uzasadnione.

Kolejnym narzedziem wzmacniajgcym ochron¢ interesow Skarbu Panstwa w

odniesieniu do obrotu nieruchomosciami rolnymi jest szeroko ujeta sankcja niewazno$ci W

486 Tak. P.A. Blajer [w:] Ustawa o ksztattowaniu...op.cit., s. 217.

487 Zarzgdzenie nr 20/16 Prezesa Agencji Nieruchomos$ci Rolnych z dnia 13 maja 2016 roku w sprawie
realizacji przez oddzialy terenowy ANR prawa pierwokupu i prawa nabycia okreslonych w ustawie z dnia 11
kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego.
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przypadku nabycia nieruchomo$ci niezgodne z przepisem art. 9 u.k.ur. Stuzy to
zwigkszeniu skuteczno$ci w stosowaniu prawa, w tym egzekwowania zakazow
wynikajacych z tejze ustawy*®. Przepisy u.k.ur. wyréznia szeroko ujeta sankcja
niewazno$ci czynnosci prawnej, albowiem ustawodawca wprowadzit migdzy innymi
niewaznos$¢ czynnosci prawnej dokonanej bez zawiadomienia uprawnionego do prawa
pierwokupu lub w przypadku zbycia nieruchomosci bez zgody Dyrektora KOWR oraz w
sytuacji, gdy nabycie nieruchomosci byto oparte na nieprawdziwych o§wiadczeniach albo
fatszywych lub potwierdzajgcych nieprawde dokumentach. Jest to przepis, ktéry zapewnia
peina ochrone intereséw Skarbu Panstwa. Wynika to z faktu, iz KOWR ma narzedzie
pozwalajace wyeliminowaé z obrotu prawnego czynno$ci prawne, zawarte z pominieciem
praw przystugujacych Skarbowi Panstwa lub zawartych w oparciu o dokumenty lub
oswiadczenia stron wprowadzajacych Dyrektora KOWR w btad co do stanu prawnego i
faktycznego nieruchomosci rolnej podlegajacej ograniczeniom w obrocie. Sankcja
niewaznosci wystepuje od chwili dokonania czynno$ci prawnej, za$ orzeczenie sadu
stwierdzajgce niewazno$¢ ma charakter deklaratywny i z urzedu uwzglednia niewazno$é
czynnosci prawnej*®. Przepis art. 9 u.k.u.r. jest przepisem szczegdlnym wzgledem art. 599
§2 k.c. i okre$la szerszy katalog sytuacji powodujacych niewazno$¢ czynnosci prawnej*®.

Powyzsze rozwigzanie sprzyja ochronie interesow Skarbu Panstwa.

4. Ochrona intereséw Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami przez panstwowg
osobe¢ prawng

Kolejny model reprezentacji Skarbu Panstwa oparty jest na konstrukcji panstwowe;j
osoby prawnej. Rola panstwowych 0sob prawnych zostata w przesztosci dostrzezona w
systemie prawnym jako poklosie zaangazowania panstwa w zycie spotecznie niezaleznie
od panujacego ustroju oraz przejecia przez panstwo obowiazkéw w sferze gospodarki
poprzez zaktady i przedsiebiorstwa pafnstwowe®!. Pafstwowa osoba prawna oprocz
cywilistycznej konstrukcji osobowos$ci prawnej zwigzana jest $cisle z trescig art. 3 u.z.m.p.,
a wiec kwalifikacja danego podmiotu jako panstwowej osoby prawnej, co wywiera wptyw
na zasady dokonywania czynno$ci prawnych w zakresie rozporzadzania mieniem tychze

podmiotdw. U.zzm.p. stanowi lex generalis wzgledem ustaw szczegdlnych

488 \W. Gonet, Ustawa o ksztattowaniu...op.cit., s. 424.

“89 |bidem, s. 429-430.

4% Wyrok SA w Szczecinie z 24.04.2014 r., | ACa 541/13, LEX nr 1466936.

491 M. Jakubek, Paristwowe osoby prawne (na tle zmian ustawowych po 1980 roku), RPEIS 1988, z. 2, s. 135.
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regulujacych zasady funkcjonowania poszczegdlnych panstwowych oséb prawnych wraz
za aspektami dotyczacymi ewentualnych zgoéd na dokonanie czynno$ci prawnych w
zakresie rozporzadzenia mieniem. U.z.m.p. stawia sobie mi¢dzy innymi za cel zmiang
dotychczasowego modelu zarzadzania mieniem panstwowym na rzecz modelu opartego na
ujednoliceniu zasad gospodarowania dla wszystkich stationes fisci z obowiazkiem
gospodarowania zgodnie z zasadami prawidtowej gospodarki oraz z zachowaniem

nalezytej staranno$ci*®?.

Skutkiem tego jest dyrektywa interpretacyjna nakazujaca
uwzglednienie w procesie wyktadni prawa celow niniejszego aktu prawnego, co pozwoli

rozwia¢ watpliwosci interpretacyjne w tym zakresie.

4.1. Ochrona interesow Skarbu Panstwa przez organy panstwowych osob prawnych

Panstwowymi osobami prawnymi odpowiedzialnymi za wykonywanie interesOw
Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami sg park narodowy oraz KZN. Panstwowe
osoby prawne powolane w celu ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami sg rowniez panstwowymi osobami prawnymi, wchodzacymi w sktad
sektora finansow publicznych w rozumieniu art. 9 pkt 14) u.f.p. Oznacza to, ze panstwowe
osoby prawne zostaty utworzone w celu realizacji zadan publicznych, a ich funkcjonowanie
powinno uwzglednia¢ przepisy u.f.p., a ponadto odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za jej
zobowigzania jest wylgczona®s,

Park narodowy jako panstwowa osoba prawna, utworzony zostal w celu
wykonywania okreslonych zadan publicznych, majac przy tym zapewniong samodzielno$é¢
w zakresie prowadzenia gospodarki finansowej, za§ jego samodzielno$¢ zostata
ograniczona jak w typowych jednostkach budzetowych?®. Ponadto park narodowy moze
prowadzi¢ dzialalno$¢ gospodarcza okre$long w ustawie prawo przedsiebiorcow*%.
Zgodnie z art. 8 ust. 2 u.p., park narodowy tworzy si¢ miedzy innymi w celu zachowania

réznorodnosci biologicznej oraz przywrocenia wlasciwego stanu zasobdéw. Natomiast KZN

zostal utworzony w celu prowadzenia dziatalnosci stuzacych zwigkszeniu dostepnosci

492 Projekt ustawy o zasadach zarzqdzania mieniem parstwowym z projektami aktow wykonawczych, druk nr
1053, Sejm VIII Kadencji.

483 P, Sottyk [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzgdowych, red. P.
Walczak, Warszawa 2021, s. 76.

R. Chrzanowski, S. Kopec, M. Malinowski i in. [w:] Model optymalizacji funkcjonowania parkéw
narodowych w Polsce w otoczeniu spoteczno-gospodarczym, red. B. Walas, Sucha Beskidzka 2019, s. 39.
494 A, Babczuk, M. Kachniarz, Polskie parki narodowe — ujecie instytucjonalne, ,,Studia i Prace Wydziatu
Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania” 2015, nr 40, s. 205-207.

4% Wyrok WSA w Warszawie z 11.01.2018 r., V SA/Wa 472/17, LEX nr 2508322.
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mieszkan. Cecha wspolng panstwowych osob prawnych jest utworzenie jej w celu
realizacji okreslonych zadan, ktore mogg by¢ zréznicowane.

W celu uporzadkowania wywodu, analiza panstwowych oséb prawnych bedzie
dokonana odrebnie od agencji wykonawczej. Wynika to z rdznic jakie zachodzg miedzy
nimi. Najistotniejszg réznica pomi¢dzy agencja wykonawcza a panstwowa osoba prawnag
jest mozliwos¢ zatrzymania przez panstwowag osobe prawng nadwyzki finansowej, co jest
wyrazem przyznania przez ustawodawce samodzielnoéci finansowej*%. Ponadto agencja
wykonawcza, mimo statusu panstwowej osoby prawnej, posiada kompetencje do
wydawania wladczych rozstrzygnieé na przyktad w postaci wydawania zezwolen lub zgod
na nabycie nieruchomosci. Natomiast panstwowa osoba prawna musi dziata¢ wytacznie w
sferze cywilnoprawnej, co zaweza jej kompetencje w zakresie ochrony interesow Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomosciami. Funkcjonowanie panstwowych osob prawnych
reguluja oprocz ustaw, roéwniez statuty wydawane oddzielnie dla kazdego parku
narodowego*®” oraz statut KZN4%,

Odmiennie ustawodawca uregulowal pozycje prawng KZN w obrocie
cywilnoprawnym, albowiem ten wystepuje w podwojnej roli. Z jednej strony KZN jest
traktowany w praktyce jako powiernik Skarbu Panstwa w zakresie nieruchomosci
bedacych w jego wladaniu, za§ wykonywanie praw z akcji lub udziatow nalezacych do
Skarbu Panstwa (art. 4 ust. 4a u.KZN) traktowane jest jako przedstawicielstwo ustawowe
Skarbu Panstwa*®. Z drugiej strony KZN dziata jako samodzielny podmiot wylgcznie w
sytuacji, gdy nabywa mienie z przeznaczeniem na siedzibe KZN, ktore w zasadzie jest
jedynym mieniem moggcym stanowi¢ jego wlasno$¢®®. Pozycja prawna KZN w duzej
mierze przypomina status prawny KOWR. W konsekwencji nastgpuje dekompozycja
panstwowej osoby prawnej, ktora z jednej strony funkcjonuje jak typowa osoba prawna, z
drugiej za$ konstrukcyjnie przypomina agencje wykonawcza. W zwigzku z tym warto

postulowaé¢ zmianeg statusu prawnego KZN z panstwowej osoby prawnej na agencje¢

4% Zob. L. Ciotek, D. A. Pyrzanowska, Gospodarowanie nieruchomosciami Skarbu Panstwa w parkach
narodowych, ZNUPH 2013, nr 99, s. 351-352.

497 7ob. np. Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 16 kwietnia 2004 roku w sprawie nadania statutu
Roztoczanskiemu Parkowi Narodowemu z siedzibg w Zwierzyncu (Dz.U. z 2013 r. poz. 314); rozporzadzenie
Ministra Srodowiska z dnia 18 lutego 2013 roku w sprawie nadania statutu Bieszczadzkiemu Parkowi
Narodowemu z siedziba w Ustrzykach Gornych (t.j. Dz.U. 22016 r. poz. 215). Obecnie w Polsce funkcjonuja
23 parki narodowe.

4% Rozporzgdzenie Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 14 listopada 2017 roku w sprawie nadania
statutu Krajowemu Zasobowi Nieruchomosci (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1977).

49 M. T. Kloda, A. Sikorska-Lewandowska, Ustawa o Krajowym Zasobie Nieruchomosci. Komentarz,
Warszawa 2021, s. 17.

500 W, Gonet, Petnomocnictwo...op.cit., s. 207.
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wykonawcza. Wskazana zmiana bytaby uzasadniona, zwazywszy na to, ze KZN wykonuje
kluczowe zadania panstwa, ktore sg okreslone w art. 75 Konstytucji RP jako prowadzenie
polityki sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli. Podkresla to
roOwniez preambuta do tej ustawy.

Panstwowe osoby prawne dzialaja przez swoje organy, ktore uprawnione sa
rowniez do reprezentacji Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami. W przypadku
parku narodowego takim organem jest Dyrektor parku narodowego, ktorego gtéwnym
zadaniem na podstawie art. 8d u.p. jest kierowanie dziatalno$cig parku narodowego i
reprezentowanie go na zewnatrz. Dyrektor parku narodowego traktowany jest jako
przedstawiciel administracji rzadowej, co wskazuje na podporzadkowanie parku
narodowego polityce panstwa, mimo samodzielno$ci prawnej] pod wzgledem
podmiotowym?®%, Z kolei organem uprawnionym do reprezentacji KZN jest Prezes KZN,
ktory sktada oraz przyjmuje o$wiadczenia woli w stosunkach cywilnoprawnych, jak i
administracyjnych, poniewaz tutaj przepisy nie zawierajg ograniczen w tym zakresie®%2,
Podmioty dziatajace jako organy panstwowych oséb prawnych powinny okaza¢ do aktu
notarialnego akt powotania lub urzegdowo poswiadczong kopig.

Organy panstwowych 0sob prawnych moga umocowac do dziatania inne podmioty
na zasadach wynikajacych z k.c. lub k.p.a. w zalezno$ci od sfery dziatania®®. O ile
watpliwos$ci nie budzi koniecznos¢ zachowania formy aktu notarialnego przy udzielaniu
petnomocnictwa oraz sama dopuszczalno$¢ jego udzielenia przez prezesa KZN lub
Dyrektora parku narodowego, to watpliwosci budzi zakres podmiotow mogacych by¢
pelnomocnikami. Wynika to z tego, ze przepisy prawne nie przesadzaja wprost o kregu
potencjalnych osob, a jedynie upowazniajg do okreslonego dziatania. Wskazane jest, aby
petnomocnictwo bylo udzielone wylacznie osobom bedacymi pracownikami parkow
narodowych lub KZN. Stanowi to naturalng konsekwencje dziatalnosci panstwowych osob
prawnych, poniewaz udzielenie pelnomocnictwa innej osobie narazitoby panstwowe osoby
prawne na ujawnienie informacji niejawnych dotyczacych ochrony interesow Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomosciami. Dopuszczalne jest udzielenie pelnomocnictwa przez
organy panstwowych osob prawnych w formie aktu notarialnego w celu zlozenia

o$wiadczenia o skorzystaniu z ustawowego prawa pierwokupu®®. Wskazuje sie, iz nie

0L A, Jaworowicz-Rudolf [w:] Prawo ochrony srodowiska, red. nauk. M. Gorski, Warszawa 2018, s 689.
%02 Tak tez M. T. Kloda, A. Sikorska-Lewandowska, Ustawa o Krajowym...op.cit., s. 120-121.

503 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, LEX/el. 2020, art. 8d.

504 K. Maj, Ustawowe prawo pierwokupu nieruchomosci na rzecz Krajowego Zasobu Nieruchomosci, KPN
2018, nr 2, s. 44.
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mozna udzieli¢ pelnomocnictwa substytucyjnego®®®, z czym nalezy si¢ bezsprzecznie
zgodzi¢. Panstwowe osoby prawne pozbawione s3 regulacji upowazniajacych do
udzielania dalszych pelnomocnictw, albowiem te upowazniaja je organy do udzielenia

petnomocnictwa wytacznie do dokonania konkretnej czynnosci.

4.2. Sposob finansowania oraz prowadzenia gospodarki finansowej panstwowych
0sO0b prawnych jako instrument ochrony interesow Skarbu Panstwa

Park narodowy, jak i KZN jako panstwowe osoby prawne, prowadza samodzielng
gospodarke finansowa na podstawie rocznego planu finansowego sporzadzanego zgodnie
z przepisami ustaw tworzacych poszczeg6élne osoby prawne z uwzglednieniem przepisow
u.f.p. Cechag wspolng panstwowych osob prawnych i agencji wykonawczych jest
prowadzenie gospodarki finansowej w oparciu o plany finansowe. Park narodowy oraz
KZN jako panstwowe osoby prawne prowadza gospodarke finansowa w oparciu o przepisy
wykonawcze, wydane na podstawie ustaw regulujgcych otworzenie parku narodowego i
KZN. Niedopuszczalne jest wprowadzenie w statucie zapisoOw, iz podstawg gospodarki
finansowej danej osoby prawnej bedg inne plany niz plan finansowy okre§lony explicite w
danej ustawie regulujgcej dzialalno$é pafistwowej osoby prawnej®%. Pafistwowe osoby
prawne od agencji wykonawczych odr6znia brak obligatoryjnego przekazywania nadwyzki
finansowej do budzetu panstwa. W konsekwencji panstwowe osoby prawne sg
podmiotami, ktore potencjalnie bgdg w stanie realizowaé interesy Skarbu Panstwa w
obrocie nieruchomosciami, z uwagi na mozliwo$¢ zachowania zyskow, ktore to zyski
mozna nastgpnie przeznaczy¢ na wykonywanie ustawowego prawa pierwokupu lub
ustawowego prawa odkupu.

Oparcie funkcjonowania panstwowych oséb prawnych na planie finansowym
nalezy uzna¢ za korzystne, poniewaz finansowanie panstwowych osob prawnych jest
funkcjonalnie powigzane z sektorem finanséw publicznych. Rozwigzanie to zapewnia
jawnos$¢ 1 przejrzysto$¢ gospodarowania srodkami finansowymi, dzigki czemu obywatele
maja dostep do informacji publicznych. Panstwowe osoby prawne cechuje rowniez
samodzielnos¢ w wydatkowaniu $rodkow, o ile nie pozostaje t0 w sprzecznosci ze
sporzagdzonym planem finansowym. Z drugiej strony uwydatnia si¢ charakter

panstwowych osob prawnych jako podmiotéw niemajacych pelnej niezaleznosci, gdyz

%% |bidem.
506 Rozstrzygnigcie nadzorcze nr PN.4131.254.2012 Wojewody Warminsko-Mazurskiego z 26.10.2012 r.,
Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Warminsko-Mazurskiego, poz. 2915.
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panstwowe osoby prawne musza przekazywac projekty planéw finansowych Ministrowi
Finansow (art. 30 ust. 4 u.f.p.) 1 sg zwigzane postanowieniami planu finansowego.
Prowadzenie gospodarki finansowej przez panstwowe osoby prawne uregulowane jest w
niejednolity sposob.

Problematyczna kwestiag w ocenie funkcjonowania KZN oraz parkéw narodowych
sg zasady prowadzenia gospodarki finansowej przez panstwowe osoby prawne. Obecnie
zasady prowadzenia gospodarki finansowej panstwowych osob prawnych reguluja
przepisy rozporzadzen Rady Ministrow®®’. Problemem wystepujacym w praktyce jest
uchylenie art. 50 u.KZN jako przepisu upowazniajacego do wydania rozporzadzenia
regulujacego zasady prowadzenia gospodarki finansowej przez KZN. Wynika to z oceny
mocy prawnej rozporzadzenia w sprawie prowadzenia gospodarki finansowej KZN oraz
gospodarki finansowej Zasobu Nieruchomosci, bowiem zostato ono wydane na podstawie
art. 50 u.KZN, ktory to przepis zostatl uchylony. Obowigzywanie normy upowazniajacej
jest warunkiem wydania rozporzadzenia®®. Jak stusznie wskazat SN, uchylenie przepisu
upowazniajacego do wydania aktu wykonawczego pocigga za sobg utrate mocy prawnej
aktu wykonawczego®%. W tym przypadku nastepuje catkowita utrata mocy obowiazujace;j
rozporzadzenia, gdyz zostano ono wydane na podstawie jednego przepisu, ktory zostat
nastepniec w catoSci uchylony®?. W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzié, ze
niedopuszczalne jest prowadzenie gospodarki finansowej w oparciu 0 przepisy
rozporzadzenia w sprawie prowadzenia gospodarki finansowej KZN, bowiem nie ma ono
mocy prawnej. Powstaje zatem kolejny problem zwigzany z okreSleniem zaréwno
podstawy prawnej, jak i zasad prowadzenia gospodarki finansowej przez KZN. W tym
przypadku nalezy odwota¢ si¢ do przepisow u.f.p., jako lex generalis wzgledem u.KZN.
Jak wynika z art. 30 u.f.p., przepis ten ma charakter odsylajacy, bowiem przewiduje

stosowanie przepisow u.f.p. w stosunku do panstwowych 0sob prawnych wytacznie w

507 Zob. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 20 grudnia 2017 roku w sprawie sposobu prowadzenia
gospodarki finansowej Krajowego Zasobu Nieruchomo$ci oraz gospodarki finansowej Zasobu
Nieruchomosci (Dz.U. 2 2018 r. poz. 127); rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 03 pazdziernika 2012 roku
w sprawie szczegdtowego sposobu prowadzenia gospodarki finansowej parku narodowego (Dz.U. z 2012 r.
poz. 1212).

508 M. Wigcek [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, red. L. Bosek, red. M. Safjan, Warszawa
2016, s. 178.

509 Tak tez Wyrok NSA z 18.05.2010 ., | OSK 1036/09, LEX nr 594848; uchwata SN(7) z 18.05.2011 r., I
PZP 1/11, OSNP 2012, nr 1-2, poz. 1; G. Wierczynski, Catkowita lub czesciowa utrata mocy przez akt
wykonawczy wydany na podstawie uchylanego albo zmieniajgcego przepisu upowazniajgcego, GSP 2005, nr
2,s.247-248.

510 1bidem, s. 248.
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kwestiach nieuregulowanym ustawami szczeg6lnymi®t, Z tresci art. 30 u.f.p. wynika, ze
podstawa gospodarki finansowej sg plany finansowe sporzadzane zgodnie z ustawami o
ich utworzeniu, z uwzglednieniem przepisow u.f.p. Nalezy wiec stwierdzi¢, ze podstawa
prawng gospodarki finansowej KZN sg przepisy art. 43-49b u.KZN oraz przepisy u.f.p. W
przypadku parkéow narodowych obowiagzuja inne zasady zwigzane z prowadzeniem
gospodarki finansowej, ktore opierajg si¢ na przepisach rozporzadzenia Rady Ministrow w
sprawie szczegotowego sposobu prowadzenia gospodarki finansowej parku narodowego,
wydanego na podstawie art. 8g ust. 6 u.0.p. W rezultacie dochodzi do dekompozycji zasad
prowadzenia gospodarki finansowej panstwowych osob prawnych. Z jednej strony
gospodarka finansowa parkéw narodowych opiera si¢ w gtownej mierze na przepisach
rozporzadzenia w sprawie szczegotowego sposobu prowadzenia gospodarki finansowe;j
parku narodowego, zas$ z drugiej strony gospodarka finansowa KZN opiera si¢ wylacznie
na przepisach u.KZN. oraz w mniejszym stopniu na przepisach u.f.p. Odnosi to
bezposredni skutek w sferze realizacji ochrony intereséw Skarbu Panstwa. Zréznicowane
zasady prowadzenia gospodarki finansowej panstwowych osob prawnych powoduja

niespdjno$¢ modelu ochrony interesow Skarbu Panstwa w aspekcie podmiotowym.

4.3. Instytucje stuzace ochronie intereséw Skarbu Panstwa — aspekty podmiotowe

Przepisy regulujace ochrong interesow Skarbu Panstwa w  obrocie
nieruchomos$ciami przez organy panstwowych osob prawnych sg zrdznicowane.
Niespojnos$¢ przepisow prawnych przejawia si¢ migdzy innymi w zakresie sankcji
niewaznosci za dokonang czynno$¢. Dotyczy to roéwniez rozbieznoSci w zakresie
mozliwos$ci modyfikacji ceny nieruchomosci, gdy odbiega ona od wartosci rynkowej oraz
w terminie zawiadomienia uprawnionego o przystugujacym mu prawie.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, iz wykonanie ustawowego prawa
pierwokupu oraz ustawowego prawa odkupu przez prezesa KZN nie wymaga uzyskania
zgody badzZ porozumienia z wlasciwym ministrem. Brak konieczno$ci uzyskania zgody na
nabycie nieruchomosci na podstawie powyzszych instytucji wynika z faktu ich nabywania
przez prezesa KZN nastepuje do Zasobu KZN, ktérym dysponuje jako powiernik Skarbu
Pafistwa®'?, Zapewnia to ochrone interesow Skarbu Pafistwa, poniewaz organy

panstwowych 0sob prawnych jako profesjonalne podmioty moga samodzielnie decydowac

511 E. Kowalczyk [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. A. Mikos-Sitek, 2022, art. 30,
Legalis/el, Teza nr 2.
512 Zob. art. 38 ust. 5 pkt 9) u.z.m.p. w zw. z art. 30b ust. 6 i art. 65a ust. 6 u.KZN
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o przydatno$ci danej nieruchomosci dla realizacji ustawowych celow. Natomiast z
przepisOw u.p. wynika, iz jedynym $rodkiem ochrony intereséw Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami wchodzacymi w sklad parku narodowego jest ustawowe prawo
pierwokupu®t3,

W procesie zwigzanym z wykonaniem instytucji stuzacych ochronie intereséw
Skarbu Panstwa znaczacg role odgrywa problematyka czynno$ci prawnych obarczonych
sankcjg niewaznosci, ktorg ustawodawca nie uregulowat jednolicie w przypadku ochrony
prawne] realizowanej przez panstwowe osoby prawne. Zgodnie z przepisami u.p.
ustawodawca odmiennie niz w przypadku u.KZN. uregulowal przyczyny uznania danej
czynnosci prawnej za niewazng, co wymaga Szerszego wyjasnienia. Jak wynika z tresci art.
10 ust. 5h u.p., czynno$¢ prawna dokonana niezgodnie z przepisami ustawy lub bez
zawiadomienia uprawnionego do prawa pierwokupu jest niewazna. Natomiast u.KZN. nie
zawiera analogicznych rozwigzan do u.p. Przepisy u.p. stanowig lex specialis wobec
przepisOw K.c., co oznacza, ze przepisy k.c. jako lex generalis majg zastosowanie w
zakresie nieuregulowanym przez ustawy szczegdlne. Zatem w przypadku ustawowego
prawa pierwokupu oraz ustawowego prawa odkupu wykonywanego przez Prezesa KZN
stosuje sie przepisy k.c. dotyczace prawa pierwokupu (art. 596-602 k.c.) oraz prawa
odkupu (art. 593-595 k.c.). Niewazna bedzie jedynie czynno$¢ prawna dokonana
bezwarunkowo. Z kolei w przypadku ustawowego prawa pierwokupu wykonywanego
przez Dyrektora parku narodowego, niewazna bedzie czynno$¢ prawna dokonana nie tylko
bezwarunkowo, ale rOwniez z naruszeniem przepisOw o pierwszenstwie w realizacji prawa
pierwokupu przystugujacego kilku podmiotom. Kwesti¢ pierwszenstwa w wykonaniu
prawa pierwokupu ustawodawca rozstrzyga w art. 10 ust. 5i u.p., zgodnie z ktérym park
narodowy ma pierwszenstwo w zakresie ochrony prawnej. Z powyzszego wynika, ze
szersze ujecie przyczyn niewaznoscl czynnosci prawnej jest uzasadnione, uniemozliwia
ono nabycie przez inne podmioty nieruchomosci stanowigcej park narodowy.

Kolejnym narzedziem prawnym wzmacniajagcym ochrong interesow Skarbu
Panfstwa w obrocie nieruchomos$ciami jest mechanizm modyfikacji ceny sprzedazy w

przypadku, gdy odbiega ona od wartosci rynkowej. Powyzsze uprawnienie przewiduje art.

513 Odmiennie B. Rakoczy, Gospodarowanie...op.cit., s. 72. B. Rakoczy stwierdza, ze ustawowe prawo
pierwokupu dotyczy kazdej umowy przenoszacej wiasnos¢ nieruchomosci, nie tylko w drodze umowy
sprzedazy. Taki poglad nalezy zdecydowanie podda¢ krytyce, albowiem instytucja prawa pierwokupu w
swojej konstrukcji prawnej dotyczy tylko sprzedazy nieruchomos$ci. Jezeli ustawodawca chciatby
zapewnic szersza ochrong interesow Skarbu Panstwa w przypadku nieruchomosci potozonych w granicach
parkéw narodowych, to wprowadzitby instytucje o$wiadczenia o nabyciu nieruchomo$ci za
zaptata rOwnowartosci pieni¢znej (,,prawo nabycia) na wzor regulacji z u.k.u.r.
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5e-5¢ u.p. Natomiast przepisy art. 30c u.KZN. oraz art. 65 ust. 7 u.KZN. wprost wskazuja,
ze prawo pierwokupu wykonuje si¢ po cenie ustalonej miedzy stronami w umowie
sprzedazy. Mozliwo$¢ modyfikacji ceny sprzedazy przez dyrektora parku narodowego
wzmacnia ochrong intereséw Skarbu Panstwa w odniesieniu do parkoéw narodowych.
Dyrektor parku narodowego posiada kompetencje do modyfikacji ceny sprzedazy
nieruchomos$ci objete] ustawowym prawem pierwokupu, gdy odbiega ona razaco od
warto$ci rynkowej. Stanowi to analogiczne uprawnienie jakie posiada réwniez Dyrektor
KOWR, co zostato szerzej omowione w pkt 3.3. tego rozdzialu. Réznica polega na tym, ze
park narodowy nie posiada wewngtrznych regulacji dotyczacych zdefiniowana przestanki
razgcego odbiegania od wartosci rynkowej. W zwigzku z tym Dyrektor parku narodowego
posiada autonomie¢ w ocenie przestanki razacego odbiegania od warto$ci rynkowej i moze
zadaé jej ustalenia przez sad. Rozwigzanie to budzi watpliwosci, albowiem ,razgce”
odbieganie od warto$ci rynkowej bedzie podlegac kazdoczesnej ocenie przez sad, co jest
pojeciem relatywnym, ktdrego znaczenie jest zalezne od okoliczno$ci sprawy. W
przypadku nieruchomosci potozonych w granicach parku narodowego jest to uprawnienie
stuzace ochronie intereséw Skarbu Panstwa i wpisuje si¢ w 0golng tendencj¢ w zakresie
mozliwosci ksztaltowania ceny przez podmioty wykonujace okreslone uprawnienia za
Skarb Panstwa. Mankamentem w systemie ochrony interesow Skarbu Panstwa jest brak
uprawnienia do modyfikacji ceny sprzedazy przez Prezesa KZN. Znaczaco ostabia to
ochrong interesow Skarbu Panstwa, albowiem brak takiego mechanizmu umozliwia
spekulacje na rynku nieruchomosci, zwlaszcza, ze prezes KZN wykonuje prawo
pierwokupu z zamiarem wykorzystania takiej nieruchomos$ci na powigkszenie zasobow
mieszkaniowych.

W celu wyeliminowania spekulacji na rynku nieruchomosci nalezy znowelizowac
U.KZN. poprzez dodanie do art. 65a u.KZN. ustepu 8 nastepujacej tresci: ,,8. Jezeli cena
sprzedawanej nieruchomosci razgco odbiega od jej wartosci rynkowej, Prezes KZN
wykonujgcy prawo pierwokupu moze, w terminie 14 dni od daty zloZenia oswiadczenia, o
ktorym mowa w ust. 4, wystgpic¢ do sqdu o ustalenie ceny tej nieruchomosci.” oraz ust. 9 o
nastepujacej tresci: ,,9. Sgd ustala cene nieruchomosci, o ktorej mowa W ust. 8, przy
zastosowaniu sposobow jej ustalania okreslonych w przepisach o gospodarce
nieruchomosciami.”. Powyzsza nowelizacja powinna obja¢ réwniez dodanie kolejnych
artykutow, po artykule 30c o nastepujacej tresci: ,,Art. 30d Jezeli cena sprzedawanej
nieruchomosci razgco odbiega od jej wartosci rynkowej, Prezes KZN wykonujgcy prawo

pierwokupu moze, w terminie 14 dni od daty ztozenia oswiadczenia, o ktorym mowa w Art.
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30b ust. 4, wystgpic do sqdu o ustalenie ceny tej nieruchomosci” oraz ,, Art. 30e Sqd ustala
cene nieruchomosci, o ktorejf mowa w Art. 30c, przy zastosowaniu sposobow jej ustalania
okreslonych w przepisach o gospodarce nieruchomosciami.”. \Wskazane zmiany maja na
celu harmonizacj¢ modelu ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami. Proponowane zmiany wzmocnia ochrong interesow Skarbu Panstwa w
obszarze polityki mieszkaniowej.

Nastgpnym instrumentem ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomosciami jest termin zawiadomienia uprawnionego o przyshugujagcym mu prawie.
Ustawodawca nie uregulowat tej kwestii w jednakowy sposob w zakresie ochrony prawnej
realizowanej przez panstwowe osoby prawne. W przypadku ustawowego prawa
pierwokupu okreslonego w u.KZN., termin na zawiadomienie Prezesa KZN o
przyshugujacym mu prawie pierwokupu w terminie 3 dni od zawarcia umowy. Obowigzek
ten spoczywa na notariuszu sporzadzajacym warunkowg umowe sprzedazy. Zobligowany
on jest do wystania wypisu aktu notarialnego, obejmujacego tres¢ tej umowy. W przypadku
zawiadomienia dyrektora parku narodowego jest tylko wskazanie notariusza jako podmiotu
zobligowanego do zawiadomienia dyrektora o przyslugujacym mu prawie bez wskazania
terminu na dokonanie tego zawiadomienia. Nalezy odpowiednio zastosowac przepisy k.c.
I przyjaé, ze takie zawiadomienie powinno nastapi¢ niezwtocznie. Pojecie niezwlocznie
nalezy rozumie¢ jako bez zbednej zwloki, przy jednoczesnym uwzglednieniu

514 W judykaturze wskazuje si¢ ponadto, iz termin

wystepujacych okolicznosci
niezwlocznie nalezy rozumie¢ jako okres maksymalnie czternastu dni, ktory to jednak nie
moze by¢ traktowany jako regula, a wiec moze by¢ on skracany lub wydtuzony®®®. Termin
niezwloczny jest pojeciem niedookreslonym, co potencjalnie moze ostabiaé ochrong
interesow Skarbu Panstwa poprzez opo6znione zawiadomienie uprawnionego podmiotu o
przyshugujacym mu prawie pierwokupu. Postugiwanie si¢ terminem nieokreslonym jest
zjawiskiem niepozadanym w procesie ochrony interesow Skarbu Panstwa. Nalezy
stwierdzi¢, iz postugiwanie si¢ skonkretyzowanym terminem na zawiadomienie
uprawnionego o przyshugujacym mu prawie pierwokupu mogloby zwigkszy¢

bezpieczenstwo obrotu oraz przyspieszy¢ sam obrot nieruchomosciami przez szybsze

514 Zoh. szerzej Wyrok SN z 13.12.2006 r., Il CSK 293/06, LEX nr 453147; wyrok SN z 30.06.2011 r., llI
CSK 282/10, LEX nr 898707; wyrok SA w Poznaniu z 6.02.2019 r., | ACa 449/18, LEX nr 2675280; wyrok
SA w Warszawie z 24.04.2019 r., VI ACa 219/19, LEX nr 2728641; wyrok SA w Warszawie z 21.05.2019
r., V ACa 239/18, LEX nr 2689766. W judykaturze zostat uksztattowany poglad, iz nie nalezy utozsamiaé
pojecia niezwlocznosci z pojeciem terminu natychmiastowego.

515 Zob. szerzej Wyrok SN z 7.02.2008 r., V CSK 410/07, LEX nr 457907.
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podjecie decyzji przez uprawniony podmiot o skorzystaniu badz nieskorzystaniu z
przystugujacego mu prawa pierwokupu nieruchomosci.

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, ze dychotomia w zakresie
zawiadomienia uprawnionego o przystugujacym mu prawie oraz w zakresie modyfikacji
ceny sprzedazy i czynnos$ci prawnych objetych sankcjg niewaznosci powoduje, ze zasadne
jest stwierdzenie, iz ustawodawca nie ujmuje ochrony interesow Skarbu Panstwa w
modelowy sposéb. Jak wynika z dotychczasowych rozwazan forma prawna panstwowych
0s0b prawnych zapewnia duzg samodzielno$¢ w funkcjonowaniu, co przejawia si¢ W tym,
ze wykonanie przez nie instytucji przyshugujacych Skarbowi Panstwa nie wymaga zgody
lub uzgodnien z innymi podmiotami. Pozwala to zachowa¢ profesjonalny charakter
podmiotow dziatajacych w obrocie nieruchomos$ciami za Skarb Panstwa, co zapewnia
niezalezno§¢ w ich funkcjonowaniu. Jednakze dostrzega si¢ problemy, ktére nalezy
wyeliminowa¢ w celu wzmocnienia ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami. Dotyczy to koniecznosci przyznania Prezesowi KZN uprawnienia z
wystgpieniem do sgdu o ustalenie ceny nieruchomosci, w stosunku do ktorej Prezes KZN
moze wykona¢ prawo pierwokupu, gdy cena razaco odbiega od jej wartosci rynkowe;.
Powyzsze uprawnienie Prezesa KZN byloby analogicznym uprawnieniem, ktore
przyshuguje dyrektorowi parku narodowego. Ponadto wskazane jest, by termin na
zawiadomienie uprawnionego o przystugujacym mu prawie byt jednolicie oznaczony w
stosunku do panstwowych osob prawnych. Z tego powodu wzorem z u.KZN. uzasadniona
wydaje si¢ zmiana tresci przepisu art. 10 ust. 5b poprzez przyjecie przepisu o nastepujacej
tresci: ,,Notariusz sporzqdzajgcy umowe sprzedazy jest obowigzany do zawiadomienia
dyrektora parku narodowego o tresci tej umowy, W terminie 3 dni od dnia zawarcia
umowy.”. Powyzsze zmiany doprowadza do wzmocnienia ochrony interesow Skarbu

Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami oraz zwigkszy jego bezpieczenstwo.

5. Ochrona interes6w Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami przez jednostke
organizacyjng nieposiadajgca osobowosci prawnej
5.1. Ochrona interesow Skarbu Panstwa przez organy jednostki organizacyjnej
nieposiadajacej osobowosci prawnej

W procesie ochrony interesow Skarbu Pafstwa w obrocie nieruchomosciami,
ustawodawca dopuszcza reprezentacje Skarbu  Panstwa przez  panstwows

jednostke organizacyjng nieposiadajaca osobowos$ci prawnej, ktorg jest Panstwowe
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Gospodarstwo  Lesne Lasy Panstwowe. Organizacj¢ Laséw  Panstwowych
regulujg szczegdtowo przepisy u.l., z ktéorych wynika, ze Skarb Panstwa w stosunkach
prawnych jest reprezentowany przez Lasy Pafistwowe wylacznie w zakresie zarzadzanego
mienia. W orzecznictwie zostat utrwalony poglad, iz pojecie zarzagdu w rozumieniu u.l. nie
jest tozsame z pojeciem trwalego zarzadu w rozumieniu u.g.n., czego konsekwencja jest
przyjecie odmiennych zasad zarzadu nieruchomo$ciami®'®, Zarzad regulowany przepisami
u.l. jest forma gospodarowania lasami pozostajacymi w faktycznym, fizycznym wiadaniu
Lasow Panstwowych i w tym zakresie z mocy prawa reprezentujg Skarb Panstwa®!’, W
zakresie gospodarowania nieruchomosciami pierwszenstwo zyskuja przepisy Ul
zawierajace przepisy odrebne od u.g.n. i w mysl zasady lex specialis derogat legi generali
przepisy u.g.n beda mialy zastosowanie wylacznie w zakresie nieuregulowanym przez
u.l.58, Ustawodawca wprowadzajac autonomi¢ Laséw Panstwowych w zakresie
zarzadzania nieruchomosciami, potwierdza szczegdlng pozycje Laséw Panstwowych w
obrocie prawnym.

Specyficzna pozycja Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe 1 jego
jednostek organizacyjnych wynika takze z braku wtasnych zadan i celow, za$ ich istnienie
oraz funkcjonowanie nastgpuje bezposrednio z zakresu ,,umocowania” Skarbu Panstwa
wyrazonego w ustawie i zarzadu mieniem Skarbu Panstwa®'®. Oznacza to, iz kompetencje
Lasow Panstwowych sg ksztaltowane przez przepisy ustawy i nie moga by¢ odmiennie
uregulowane, na przyklad przez wewngtrzny regulamin urzedowania. Mozna zatem
wskaza¢, ze pozycja Lasow Panstwowych przypomina przedstawicielstwo ustawowe. W
konsekwencji czynno$ci dokonywane przez Lasy Panstwowe sa dokonywane nie na
wlasny rachunek, bowiem reprezentuja one Skarb Panstwa i czynnosci przez nich
dokonywane majg bezposredni skutek dla Skarbu Pafstwa®°. Dotychczasowe

orzecznictwo podkresla brak autonomicznosci podmiotowej Lasow Panstwowych, w mysl

516 Zoh. Wyrok NSA z 29.04.2011 r., | OSK 1016/10, LEX nr 1080847; wyrok NSA z 21.04.2020 r., | OSK
4121/18, LEX nr 3030624; wyrok WSA w Krakowie z 12.05.2008 r., Il SA/Kr 839/07, LEX nr 505883.

517 E. Klat-Gorska [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, L. Klat-Wertelecka, E. Klat-
Gorska, Warszawa 2015, art. 11, teza nr 7, Lex./el.

518 Wyrok WSA w Warszawie z 1.09.2006 r., | SA/Wa 770/06, LEX nr 256599.

519 Tak tez M. Tyburek, Status prawny i zadania Parstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Parstwowe [W:]
Wybrane problemy prawa lesnego, red. B. Rakoczy, Warszawa 2011, s. 120; J. Bieluk, K. Leskiewicz,
Ustawa o lasach...op.cit., s. 130. Ponadto autorzy stwierdzaja, ze ustawodawca nie precyzuje, czy zarzad
mieniem ma by¢ realizowany w imieniu wtasnym PGL LP czy zawsze w imieniu Skarbu Panstwa.

520 Tak tez A. Habuda, W. Radecki, Zarzqdzane lasami [W:] Polskie prawo lesne, red. A. Habuda, Warszawa
2016, s. 265; postanowienie SA w Rzeszowie z 5.04.2013 r., | ACz 175/13, LEX nr 1307562; Odmiennie
wyrok NSA w Warszawie z 2.03.1994 r., III SA 1314/93, LEX nr 26001. W uzasadnieniu NSA podkresla,
ze z zadnego przepisu u.l. nie wynika, aby gospodarowanie Nadlesnictwa na gruntach panstwowych
odbywato si¢ w imieniu i ,,na rzecz” Skarbu Panstwa.
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ktorego nie sg samodzielnym podmiotem®?!, Status prawny Lasow Panstwowych pozwala
przyjac, iz niektére kompetencje o charakterze wtadczym przesadzaja o zakwalifikowaniu
Lasow Panstwowych jako cze$¢ administracji publicznej taczacej okreslone funkcje ze
specjalistycznymi zadaniami spoza obszaru stosunkéw administracyjnych522,

Zgodnie z przepisami u.l. nabywaé¢ nieruchomosci lesne moze wylacznie
nadle$niczy, dyrektor Regionalnej Dyrekcji Laséw Panstwowych oraz Dyrektor Generalny
Lasow Panstwowych. Ochrona interesow Skarbu Pafstwa w obrocie nieruchomosciami
jest realizowana przez nadlesniczego wlasciwego ze wzgledu na potozenie nieruchomosci,
albowiem sklada on o$wiadczenie o wykonaniu prawa pierwokupu lub nabyciu gruntu za
zaptatg rownowartosci pieni¢znej. Natomiast nadlesnictwo jest samodzielng jednostkg
organizacyjng Lasow Panstwowych, w sktad ktorej wchodzi biuro nadle$nictwa, le§nictwa
oraz inne jednostki do zadan szczegdlnych, przy czym nadlesnictwo tworzy Dyrektor
Generalny Laséw Panstwowych na wniosek dyrektora regionalnej dyrekcji Laséw
Panstwowych®?, Nadle$nictwo Laséw Panstwowych moze prowadzi¢ dziatalno$é
gospodarczg 1 by¢ przedsigbiorca, cho¢ jego gldéwnymi zadaniami sg miedzy innymi
urzadzenie, ochrona, zagospodarowanie, utrzymanie i powigkszanie zasobow i upraw
leSnych oraz gospodarowanie zwierzyng®*. Nalezy przy tym podkresli¢, ze organem
uprawnionym do reprezentacji nadle$nictwa jest nadle$niczy i z mocy prawa nie moze go
reprezentowac inny podmiot, chyba ze zostato udzielone pelnomocnictwo w formie aktu
notarialnego®%°. Wskazanie powigkszenia zasobow lesnych jako jednego z glownych zadan
nadle$nictwa powoduje, ze nadlesniczy jest w stanie okresli¢, ktéra nieruchomo$¢ ma
istotne znaczenie dla ochrony intereséw Skarbu Panstwa. Ponadto nadlesniczy wykonujac
prawo pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa lub skladajac oswiadczenie o nabyciu
nieruchomosci za zaptatg rOwnowartosci pieni¢znej powinien uwzgledni¢ zrownowazony

charakter gospodarki lesnej i prowadzi¢ ja wedle planu urzadzenia lasu®?. Konstrukcja

521 Wyrok SN z 5.11.2008 r., 11l SK 5/08, OSNP 2010, nr 11-12, poz. 152; wyrok WSA w Warszawie z
21.02.2019 r., 1l SA/Wa 1834/18, LEX nr 2731807; wyrok NSA z 6.01.2010 r., Il GSK 277/09, LEX nr
596710; Wyrok NSA z 24.06.2015 r., | OSK 1419/14, LEX nr 2089723; postanowienie SN z 5.04.2013 .,
Il CZP 14/13, LEX nr 1331321.

522 Tak tez Wyrok WSA w Rzeszowie z 24.10.2019 r., Il SA/Rz 973/19, LEX nr 2744759.

523 ). Chmielewski, Prawo lesne w praktyce, Warszawa 2020, s. 177.

524 postanowienie SA we Wroctawiu z 23.04.2012 r., | ACz 709/12, LEX nr 1148378.

525 Zob. szerzej Wyrok WSA w Rzeszowie z 21.11.2008 r., Il SA/Rz 562/08, LEX nr 522116.

526 A. Lipinski, Prawne podstawy ochrony Srodowiska, Warszawa 2010, s. 179. Ma to na celu uniknigcie
prowadzenia nieracjonalnej gospodarki lesnej poprzez wykupywanie w drodze ustawowego prawa
pierwokupu nieruchomosci nieprzydatnych z punktu widzenia dziatalnosci Laséw Panstwowych, stad
wystepuje konieczno$¢ uzyskiwania wewnetrznej zgody na nabycie nieruchomosci przez Nadlesniczego.
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prawna jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowos$ci prawnej pozwala na wigksza

kontrole wewnetrzng w zakresie nabywania nieruchomos$ci w imieniu Skarbu Panstwa.

5.2. Sposob finansowania oraz prowadzenia gospodarki finansowej jednostki
organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej jako instrument ochrony
interesow Skarbu Panstwa

Lasy Panstwowe sg instytucja samofinansujaca si¢, co wynika z posiadania tak
zwanego ,,funduszu lesnego” bedacego forma gospodarowania srodkami na cele wskazane
w u.l., za§ nadwyzki funduszy z poszczegolnych jednostek organizacyjnych przekazywane
sg do Lasow Panstwowych, dzigki czemu Lasy Panstwowe nie wymagaja naktadow z
budzetu panstwa®?’. Z przepiséw u.l. wynika, ze gospodarka finansowa Panstwowych
Gospodarstw Le$nych Lasy Panstwowe opiera si¢ na zasadzie samofinansowania, co
oznacza, ze podstawowych zrodlem dochodow Laséw Panstwowych sg wilasne $rodki, a

528

nie S$rodki bezposrednio pochodzace z budzetu panstwa Szczegdlowe zasady

prowadzenia gospodarki finansowej reguluje rozporzadzenie w sprawie szczegdlowych
zasad gospodarki finansowej w Panstwowym Gospodarstwie Le$nym Lasy Panstwowe®?°,

W celu zapewnienia samofinansowania si¢ Lasow Panstwowych ustawodawca
wprowadzit instytucje funduszu lesnego, ktory jest przeznaczony dla poszczegdlnych
nadle$nictw na wyrownywanie niedoborow finansowych powstajacych przy realizacji
zadan gospodarki lesnej®°. Konstrukcje funduszu le$nego nalezy oceni¢ jak najbardziej
pozytywnie, poniewaz dzigki takiemu rozwigzaniu mozliwa jest harmonizacja dziatalno$ci
Lasow Panstwowych, w szczegdlnosci nadlesnictw, ktore wykonuja ustawowe prawo
pierwokupu oraz skladaja oswiadczenia o nabyciu gruntu za zaptata réwnowartosci
pieni¢znej. Ponadto konstrukcja funduszu lesnego uwzglednia specyfike nadle$nictw i ich

zréznicowang sytuacj¢ materialng oraz mozliwosci prowadzenia dziatalnosci zarobkowe;.

Czynne wykonywanie praw przystugujacych Skarbowi Panstwa oprocz klarownych zasad

527 M. Kropiewnicka, D. Ostrowiecki, Zmiany w Lasach Paristwowych. Analiza modelu gospodarki lesnej w
Polsce [w:] Prawne aspekty gospodarowania zasobami srodowiska, red. K. Karpus, red. B. Rakoczy, red. M.
Szalewska, Torun 2014, s. 224.

528 J. Bieluk, K. Leskiewicz, Ustawa o lasach...op.cit., s. 287.

529 Rozporzadzenie z dnia 6 grudnia 1994 roku w sprawie szczegélowych zasad gospodarki finansowej w
Panstwowym Gospodarstwie Lesnym Lasy Panstwowe (Dz.U. 1994 Nr 134, poz. 692).

530 C. Kosikowski, Sektor finansow publicznych w Polsce, Warszawa 2006, s. 168. Dalej C. Kosikowski
wskazuje, ze fundusz lesSny moze by¢ przeznaczony na wspolne przedsigwzigcia jednostek organizacyjnych
Lasow Panstwowych, w szczegdlnosci w zakresie gospodarki les$nej; badania naukowe; tworzenie
infrastruktury niezbednej do prowadzenia gospodarki lesnej; sporzadzanie planéw urzadzenia lasu; prace
zwigzane z oceng i prognozowaniem stanu lasow i zasobow lesnych; inne zadania z zakresu gospodarki le$nej
w lasach; zalesianie gruntow niestanowiacych wtasnosci Skarbu Panstwa.
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jego reprezentacji wymaga ogromnych naktadéow finansowych. W praktyce wskazuje si¢
jednak, iz fundusz leSny nie spelnia swojej funkcji, albowiem wyréwnuje jedynie
niedobory finansowe nadle$nictw, w ktorych koszty przekraczaja przychody z
dzialalnoéci®®!. Jednocze$nie podkresla sie, iz dofinansowanie niedochodowych
nadle$nictw nie rozwigzuje problemu wyroéwnywania réznic finansowych, poniewaz nie
umozliwia rownomiernego rozwoju nadlesnictw, a jedynie spowalnia rozwdj nadlesnictw
o lepszej kondycji finansowej®3?. W zwigzku z tym pojawialy sic w postulaty szerszego
wykorzystania funduszu lesnego na rzecz maksymalizacji efektow ekonomicznych
nadlesnictw, a nie jedynie wyrownywania niedoborow finansowych nadle$nictw®33,
Reasumujac, nalezy podkresli¢, ze sposob finansowania Lasow Panstwowych oraz
konstrukcja funduszu le$nego zapewniaja nalezycie ochrong interesow Skarbu Panstwa.
Wynika to z faktu, iz Lasy Panstwowe nie sa zobowigzane do przekazywania do budzetu
panstwa nadwyzki finansowe;j, jaka osiggaja w zwigzku z prowadzong dziatalno$cig®3.

535 oraz podatku lesnego®3®.

Nadlesnictwa sa jedynie ptatnikami podatku od nieruchomosci
Jak wynika ze sprawozdania finansowo-gospodarczego Lasow Panstwowych za rok 2020,
zysk netto Laséw Panstwowych wyniost okoto 487,5 milionow ztotych, z ktérego okoto
130,5 milionéw zlotych przeznaczono na fundusz le$ny®¥’. Powyzsze pokazuje, iz Lasy
Panstwowe dysponuja srodkami niezb¢dnymi do prowadzenia aktywnej dziatalnosci w
zakresie ochrony interesOw Skarbu Panstwa.

W doktrynie pojawiaja si¢ postulaty dotyczace regulacji prawnej Panstwowego
Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe poprzez przyznanie mu podmiotowosci prawnej,

zwiekszenia samodzielnosci nadle$niczego w zakresie nadzoru nad gospodarkg lesng>®,

Powyzszy poglad nalezy w pelni zaaprobowac¢, gdyz konstrukcja panstwowej osoby

%31 Tak M. Stebnicki, Rola funduszu lesnego w wyréwnywaniu niedoboréw finansowych w nadlesnictwach,
ZP 2018, nr 1, s. 114-115.

532 |bidem, s. 115.

533 M. Martyniuk, S. J. Snarski, Wybrane problemy w zakresie gospodarowania $rodkami funduszu lesnego
w latach 2011-2017, ZP 2019, nr 4, s. 337.

53 Por. §11 Rozporzadzenia z dnia 6 grudnia 1994 roku w sprawie szczegdtowych zasad gospodarki
finansowej w Panstwowym Gospodarstwie Le$nym Lasy Panstwowe (Dz.U. 1994 Nr 134, poz. 692), ktory
wskazuje, iz dochody ze sprzedazy lasow i gruntéw (o ktérych mowa w art. 38 u.0.1.) sa przekazywane do
budzetu panstwa.

535 Zoh. Wyrok NSA z 29.07.2021 r., 111 FSK 3722/21, LEX nr 3215925.

536 Zob. miedzy innymi Wyrok NSA z 21.04.2021 r., Il FSK 3246/21, LEX nr 3185126 i J. Bielawny, W.
Modzelewski, M. Unisk [w:] Ustawa z 30.10.2002 r. o podatku lesnym. Komentarz, red. W. Modzelewski,
Warszawa 2021, Legalis/el, komentarz do art. 2.

537 Panstwowe Gospodarstwo Le$ne Lasy Panstwowe, Sprawozdanie finansowo-gospodarcze za 2020 rok,
Warszawa 2021, s. 13.

5% Miedzy innymi M. Tyburek, Status prawny...op.cit., s. 144; J. Zaregbski, Reprezentacja materialna i
procesowa Skarbu Panstwa — jednostek organizacyjnych laséw panstwowych, PS 2011, nr 10, s. 59-60.
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prawnej zapewnia nie tylko wigcksza samodzielno$¢ w zakresie funkcjonowania, ale
réwniez centralizuje prowadzenie gospodarki lesnej. Ponadto sposob reprezentacji Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomog$ciami nie bytby rozproszony. W zwigzku z tym nalezatoby
rozwazy¢ ujednolicenie zasad reprezentacji Skarbu Panstwa i wprowadzi¢ jako zasade
konstrukcje panstwowej osoby prawnej. Powyzsze skutkowaloby migdzy innymi tym, ze
gospodarka finansowa bylaby oparta o roczny plan finansowy, charakterystyczny dla
panstwowych o0s6b prawnych, a ponadto zmniejszytoby formalnosci w zakresie

dysponowania $rodkami pochodzacymi z funduszu lesnego.

5.3. Instytucje prawne sluzace ochronie interesow Skarbu Panstwa — aspekty
podmiotowe

Nabycie nieruchomosci w drodze wykonania ustawowego prawa pierwokupu lub
ztozenia o$wiadczenia o nabyciu gruntu za zaptata rownowartosci pienieznej przez Lasy
Panstwowe wymaga spehienia dodatkowych warunkéw w zakresie koniecznos$ci
uzyskania zgody Dyrektora Generalnego Lasow Panstwowych. W zwiazku z tym powstaja
watpliwosci, co do mozliwo$ci zabezpieczenia interesOw Skarbu Panstwa, majac na
wzgledzie miesigczny termin na skorzystanie z przystugujacego Lasom Panstwowym
prawa pierwokupu lub o§wiadczenia o nabyciu gruntu za zaptata rownowartosci pieni¢znej
(Art. 37cw zw z. art. 37a u.l.). Wskazany termin wydaje si¢ by¢ zbyt krotki, uwzgledniajac
wewnetrzny formalizm wystepujacy przy reprezentacji Skarbu Panstwa przez jednostke
organizacyjng nieposiadajaca osobowosci prawne;.

Podkreslenia wymaga, ze Lasy Panstwowe jako jednostka organizacyjna
nieposiadajaca osobowos$ci prawnej nie podlega rygorom U.z.m.p. i w zwigzku z tym nie
jest wymagana zgoda na dokonanie czynno$ci prawnej. Specyfika Lasow Panstwowych
przejawia si¢ ograniczong samodzielno$cig podmiotowa, co w efekcie wydluza proces
decyzyjny przy realizacji interesOw Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami. W
zwigzku z tym Nadle$niczy wlasciwego nadlesnictwa ze wzgledu na polozenie
nieruchomosci, dokonuje zgodnie z art. 37e ust. 3w zw. z art. 37 ust. 1 u.l., wstgpnej oceny
zasadnoS$ci nabycia gruntu w terminie dziesieciu dni od dnia otrzymania zawiadomienia
przez nadle$niczego i sktada pisemny wniosek do Dyrektora Generalnego Lasow
Panstwowych. W doktrynie uksztattowato si¢ stanowisko, iz powyzszy termin jest

terminem instrukcyjnym, ktorego przekroczenie nie wywoluje negatywnych skutkéw
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prawnych, oprocz ewentualnej odpowiedzialno$ci stuzbowej, co nalezy zaaprobowa¢>%,

Whniosek o wydanie zgody przez Dyrektora Generalnego moze poprzedzaé wycena
nieruchomos$ci dokonana przez rzeczoznawc¢ majatkowego, ktéra ma charakter
fakultatywny540,

Zgoda Dyrektora Generalnego na nabycie gruntu na rzecz Skarbu Panstwa lub
odmowa jej wydania jest wysoce sformalizowana, albowiem niedopuszczalne jest
przeniesienie tego uprawnienia na inny podmiot, z wyjatkiem zastgpcoOw Dyrektora
Generalnego w  zakresie ich dzialania®*'. Zgoda nie podlega kontroli
administracyjnoprawnej, gdyz nie jest decyzjg administracyjng®#?. Wilasciwe jest uznanie,
iz zgoda ma jedynie charakter wewngtrzny, poniewaz w przeciwnym wypadku mozliwo$¢
kontroli administracyjnoprawnej opdzni obrdét nieruchomosciami, co nie sprzyja
bezpieczenstwu obrotu. Natomiast ztozenie oswiadczenia o wykonaniu prawa pierwokupu
bez zgody Dyrektora Generalnego Lasow panstwowych jest niewazne®*. Zgoda Dyrektora
Generalnego uprawnia takze nadlesniczego do ztozenia o§wiadczenia o nabyciu gruntu za

zaplata rOwnowarto$ci pienieznej>*4,

Zatem jednostka organizacyjna nieposiadajaca
osobowosci prawnej odznacza si¢ ograniczeniami w zakresie samodzielno$ci reprezentacji
Skarbu Panstwa.

Jednym z mechanizméw zapewniajacym wzmozong ochrong intereséw Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomosciami jest mozliwo$¢ wystapienia przez nadlesniczego do
sadu o ustalenie ceny danego gruntu, gdy odbiega on razaco od ceny rynkowej. Pojecie
razacego odbiegania od warto$ci rynkowej gruntu nie zostato zdefiniowane w u.l. 1 stanowi
kazdoczesny przedmiot wyktadni sagdowej>*®. Dysproporcja miedzy warto$cig rynkowg a
ceng sprzedazy bedzie oceniane indywidualnie w zaleznosci od okoliczno$ci danej sprawy.

W przypadku wystapienia przez nadle$niczego z wnioskiem do sadu o ustalenie ceny

nieruchomosci, do czasu jej ustalenia przez sad, Lasy Panstwowe nie moga zaptaci¢

539 Tak tez miedzy innymi D. Danecka, W. Radecki, Ustawa o lasach...op.cit., s. 380; W. Gonet, Prawo
pierwokupu nieruchomosci, Warszawa 2017, s. 178; J. Bieluk, K. Leskiewicz, Ustawa o lasach...op.cit., S.
206.

540 Odmiennie A. Niznik-Mucha, Glosa do Wyroku Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Gdansku z
dnia 21 lutego 2006 r. (sygn. Akt 11 SA/Gd 897/05), Prz. Sejm. 2008, nr 1, s. 172. Odmienny poglad zaktada,
ze wyceny nieruchomosci sg kazdorazowo konieczne dla realizacji potrzeb i celow gospodarki lesne;j.

541 Zob. P. Biernacki, G. Mikolajczuk, Prawo pierwokupu oraz prawo nabycia przystugujgce Skarbowi
Parnstwa na podstawie ustawy o lasach, Rej. 2016, nr 10, s. 28.

542 Tak J. Bieluk, K. Leskiewicz, Ustawa o lasach...op.cit., s. 207.

53 Tak K. Maj, Prawo pierwokupu i prawo nabycia za zaptatq réownowartosci pienieznej w ustawie o lasach,
KPN 2016, nr 3, s. 75.

544 D. Danecka, W. Radecki, Ustawa o lasach...op.cit., s. 380.

5 W judykaturze wskazuje sie, iz razgcg roznica miedzy warto$ciag rynkowa a ceng sprzedazy nie bedzie
réznica w wysokosci 20%. Tak np. Wyrok SO w Lomzy z 18.02.2015 r., I C 443/14, LEX nr 1835480.
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sprzedajacemu jakiejkolwiek czgsci ceny, w tym niespornej, ustalonej przez rzeczoznawce
majatkowego®®. Mechanizm antyspekulacyjny, jakim jest ewentualno$¢ modyfikacji ceny
nieruchomos$ci, zapewnia Skarbowi Panstwa mozliwo$¢ ochrony swoich interesow, przez
zapobieganiu zawyzaniu ceny przez strony umowy w celu wyeliminowania Skarbu
Panstwa z obrotu nieruchomos$ciami.

W procesie ochrony interesow Skarbu Panstwa istotne znaczenie ma rowniez
sankcja niewazno$ci czynnosci prawnej dokonanej niezgodnie z przepisami u.l.
Problematyka czynnosci prawnych objetych sankcjg niewaznosci w przypadku realizacji
interesow Skarbu Panstwa przez Lasy Panstwowe zostala odmiennie uregulowana niz
wynika to z przepiséw k.c. oraz w przypadku obrotu nieruchomosciami rolnymi. Zgodnie
z przepisami u.l. sankcja niewaznosci sa objete czynnosci prawne dokonane
bezwarunkowo, bez zawiadomienia uprawnionego o przystugujacym mu prawie
pierwokupu badZz uprawnienia do nabycia gruntu za zaptata rdwnowartosci pieni¢zne;.
Ponadto sankcja niewaznosci w u.l. nie obejmuje nabycia nieruchomos$ci w oparciu o
nieprawdziwe o§wiadczenia albo falszywe lub potwierdzajace nieprawde dokumenty, jak
ma to miejsce w przypadku obrotu nieruchomosciami rolnymi. W zwigzku z tym zasadne
jest sformutowanie wniosku, iz w przypadku nieruchomosci rolnych, ustawodawca
zdecydowal sie¢ na szerszg ochrone interesow Skarbu Panstwa niz w przypadku
nieruchomos$ci stanowigcych lasy. W takim przypadku nie mozna dopatrze¢ si¢
przeoczenia ustawodawcy badz luki w prawie, a zasadne jest uznanie, iz byt to §wiadomy
zabieg legislacyjny. Czynno$¢ objeta sankcjg niewaznosci, nie moze by¢ w jakikolwiek
sposob konwalidowana i w konsekwencji procedura sprzedazy powinna rozpocza¢ si¢ od

nowa’*’.

6. Ochrona interesow Skarbu Panstwa przez organy administracji publicznej

6.1. Ochrona interesow Skarbu Panstwa przez organy uprawnione do dzialania na
rzecz Skarbu Panstwa

Jednym ze sposobow reprezentacji Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami
jest dziatanie za Skarb Panstwa poprzez organy administracji publicznej. Cecha
wyrdzniajacg ten sposob reprezentacji jest realizacja interesow Skarbu Panstwa w obrocie

nieruchomos$ciami przez wiladcze rozstrzygnigcia organu, na przyklad przez wydanie

546 A Fornalik, Prawo pierwokupu w ustawie o Krajowym Zasobie Nieruchomosci, ustawie o lasach i ustawie
o0 ochronie przyrody, Legalis/el.
%47 Tak tez W. Jeziorski [w:] Praxis...op.cit., s. 844.
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zezwolenia na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemcdéw na podstawie u.n.n.c. Wyjatek
stanowi ustawowe prawo pierwokupu okreslone w art. 217 ust. 13 pr.wod., stanowiagce
instytucje cywilnoprawna.

Pozycja ustrojowa starosty jest dwojaka, albowiem dziata on jako organ
administracji publicznej oraz jako organ samorzadu terytorialnego. W przypadku dziatania
w imieniu Skarbu Panstwa jak wynika z przepisoéw pr.wod., starosta bedzie dziata¢ w
obrocie prawnym jako statio fisci Skarbu Panstwa a nie jako organ samorzadu
terytorialnego®®. Wynika to explicite z przepiséw art. 217 ust. 13 pr.wod., ktory okresla
staroste jako wlasciwy organ do dziatania za Skarb Panstwa. Problemy jakie powstaja przy
wykonywaniu tego prawa dotycza: zasad reprezentacji Skarbu Panstwa (czy starosta dziata
samodzielnie czy kolegialnie w mysl u.s.p.>*); ktory starosta jest wlasciwy do ztozenia
takiego o$wiadczenia; czy tez charakteru prawnego porozumienia z ministrem wtasciwym
do spraw gospodarki wodnej (art. 217 ust. 13 pr.wod.). Konsekwencja przyjecia stanowiska
opowiadajacego si¢ za uznaniem starosty za organ wykonujacy zadania z zakresu
administracji rzadowej w kontekscie pr.wod. jest mozliwos¢ wpisania w dziale II ksiegi
wieczystej starosty jako organu reprezentujacego Skarb Panstwa®®,

Tryb i zasady reprezentacji Skarbu Panstwa przez staroste nie zostaty uregulowane
w pr.wod., dlatego tez do zasad nabywania nieruchomosci przez Skarb Panstwa stosuje si¢
przepisy u.g.n. Reprezentacja Skarbu Panstwa zostala odmiennie uregulowana w art. 59
Uu.s.W.%%, w ktorym wprost okreslono Skarb Panstwa jako podmiot uprawniony z tytulu
ustawowego prawa pierwokupu. Jednocze$nie nie zostal wskazany podmiot uprawniony
do wykonania tego prawa. W zwigzku z brzmieniem art. 11 u.g.n. organem
reprezentujacym Skarb Panstwa w sprawach gospodarowania nieruchomosciami jest
starosta wykonujacy zadania z zakresu administracji rzadowej. W tym przypadku
reprezentacja Skarbu Panstwa bedzie jednoosobowa. Reprezentacji Skarbu Panstwa w
obrocie nieruchomos$ciami przez starost¢ nie nalezy rozumiec¢ sStricte jako dziatanie

wylacznie przez staroste jako organu wykonujacego zadania z zakresu administracji

548 A. Tutodziecki [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami: komentarz, J. Jaworski, A. Prusaczyk, A.
Tutodziecki, M. Wolanin, Warszawa 2020, s. 129; postanowienie SN z 9.08.2000 r., | CKN 843/00, LEX nr
52651.

54 Ustawa z dnia 05 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 920).

550 postanowienie SN z 25.01.2017 r., IV CSK 133/16, LEX nr 2271464; uchwata SN z 25.02.2016 r., III
CZP 109/15, OSNC 2017, nr 2, poz. 16.

%51 Ustawa z dnia 05 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodztwa (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1668).
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rzadowej, lecz moze byé¢ udzielone stosowne pelnomocnictwo innym podmiotom®®2,
Nalezy przy tym podkresli¢, ze zakres umocowania starosty jako organu obejmuje nie tylko
dziatania w sprawach administracyjnych, ale rowniez dokonywanie czynnoSci
cywilnoprawnych, do ktorych bez watpienia nalezy zaliczy¢ zlozenie o$wiadczenia o
wykonaniu ustawowego prawa pierwokupu®3. Przepisy u.g.n. nie zawierajg katalogu
podmiotéw, mogacych by¢ pelnomocnikami, stad wystepuje problem z ich wskazaniem.
Pomocny moze by¢ art. 48 ust. 2 u.s.p.,, w ktorym ustawodawca uregulowat krag
podmiotéw, ktérym mozna udzieli¢ pelnomocnictwa do dziatania w imieniu powiatu.
Nalezy zaliczy¢ do nich cztonkow powiatu, pracownikdéw starostwa, kierownikow
powiatowych stuzb, inspekcji i strazy oraz jednostek organizacyjnych powiatu do sktadania
o$wiadczen woli zwigzanych z prowadzeniem biezacej dziatalno$ci powiatu. W ten sposob
powstaje luka prawna, co do swobody udzielenia pelnomocnictwa przez starost¢ do
reprezentowania Skarbu Panstwa. W drodze analogia legis mozna przyjaé, iz przepis art.
48 ust. 2 u.s.p. bedzie miat zastosowanie do udzielenia pelnomocnictwa przez staroste
dziatajacego w obrocie nieruchomos$ciami za Skarb Panstwa®®*. Wynika to z dziatania
starosty w podwajnej roli jako podmiotu odpowiedzialnego za reprezentacje powiatu, w
drugiej roli wystepujacego jako reprezentant Skarbu Panstwa. Powotany przepis art. 48 ust.
2 U.S.p. obejmuje jedynie sytuacje, w ktorej podmioty w nim wymienione, moga sktada¢
oswiadczenia woli wylacznie w imieniu zarzadu powiatu, w sktad ktorego wchodzi starosta
jako jego przewodniczacy. Przepisy prawne dotyczace reprezentacji Skarbu Panstwa w
obrocie prawnym przez starost¢ nie zawierajg analogicznego przepisu wskazujacego krag
podmiotow mogacych wystgpowac¢ w imieniu starosty dziatajacego za Skarb Panstwa. W
konsekwencji nalezy przyjaé¢, izw celu zapewnienia nalezytej ochrony Skarbu Panstwa
przez starostg, dopuszczalne jest zastosowanie w drodze analogii przepisu art. 48 ust. 2
u.s.p. w zakresie podmiotéw mogacych by¢ pelnomocnikami.

Odmiennie ksztaltuje si¢ problematyka wydania zezwolenia na nabycie
nieruchomosci przez cudzoziemcdéw. Zgodnie z u.n.n.c. organem wtasciwym do wydania
decyzji administracyjnej jest minister wlasciwy do spraw wewnetrznych, jezeli sprzeciwu

nie wniesie Minister Obrony Narodowej, a w przypadku nieruchomosci rolnych, jezeli

%52 Zob. L. Wegrzynowski, Reprezentowanie Skarbu Parstwa przez petnomocnika ustanowionego przez
staroste przy skladaniu oswiadczenia o wypowiedzeniu wysokosci oplaty rocznej z tytutu uzytkowania
wieczystego, FP 2018, nr 1-2, s. 141; uchwata SN z 10.07.2015 r., Il CZP 40/15, OSNC 2016, nr 6, poz. 71.
%53 E. Bonczak-Kucharczyk [w:] Ustawa o gospodarce...op.cit., art. 11, teza nr 1; wyrok NSA w Warszawie
z11.04.2000 1., I SA 1060/99, LEX nr 75554; wyrok WSA w Biatymstoku z 10.10.2007 r., I SA/Bk 415/07,
LEX nr 374673; wyrok WSA w Gdansku z 24.10.2012 r., Il SA/Gd 479/12, LEX nr 122738]1.

%54 Tak tez Ibidem.
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sprzeciwu rowniez nie wniesie minister wtasciwy do spraw rozwoju wsi. Wymagane jest
wspoéldziatanie trzech ministrow jako warunek sine qua non wydania zezwolenia, przy
czym wspoldziatanie o jakim mowa w art. 106 k.p.a. dotyczy sytuacji, w ktorych
wspoéldziatanie dwéoch lub wigcej organdow obejmuje wydanie decyzji po zajeciu
stanowiska przez drugi organ®®. W przypadku nabywania nieruchomosci przez
cudzoziemcow, ochrona interesow Skarbu Panstwa ogranicza si¢ do oceny, czy dany
podmiot moze naby¢ nieruchomosci potozonej w granicach Rzeczpospolitej Polskiej.
Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji dziata w obrocie prawnym jako statio fisci
Skarbu Panstwa®®. Podejmowane przez ministra bedg traktowane jako dziatanie samego
panstwa.

Przepisy u.n.n.c. nie zakazuja wydania zezwolenia na nabycie nieruchomosci stricte
przez Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji. W zwigzku z tym zasadne jest
uwzglednienie brzmienia art. 268a k.p.a., umozliwiajagcego wydawanie upowaznien w
formie pisemnej do zatatwiania spraw w imieniu tego organu w ustalonym zakresie.
Udzielenie takiego upowaznienia jest czynnos$cia o charakterze wewnetrznym inie oznacza
braku kompetencji osoby upowaznionej do zalatwiania indywidualnych spraw, w
szczegbdlnosci do wydawania decyzji administracyjnych®’. W orzecznictwie utrwalono
stanowisko o niewygasaniu petnomocnictwa wobec zaprzestania sprawowania funkcji
organu przez dang osobe, chyba Ze zostaty odwolane przez te osobe lub jego nastepce .
Umocowanym moze by¢ pracownik organu administracji, ktory wydaje stosowne
pelnomocnictwo, jednakze prawo nie stawia okreslonych wymagan prawnych pod

. Ze wzgledow

wzgledem funkcji i stanowisk zajmowanych w danym urzedzie®
praktycznych powinna by¢ 1 jest to odpowiednia osoba wiceministra. Upowaznienie, o

ktérym mowa powyzej dotyczy umocowania do wydawania miedzy innymi decyzji

55 M. Zak, Nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcéw. Komentarz do zmian wprowadzonych ustawq z
dnia 20 lutego 2004 r. o zmianie ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow oraz ustawy o
optacie skarbowej, LEX/el. 2004, art. 1. W obecnym stanie prawnym decyzji ministra wtasciwego do spraw
wewnetrznych moze by¢ wydana wobec milczenia innych organow (Ministra Obrony Narodowej i ministra
wiasciwego do spraw rozwoju wsi).

556 Zobh. Postanowienie SA w Rzeszowie z 7.09.2012 r., | ACz 569/12, LEX nr 1237593; wyrok SN z
14.09.2006 r., 11l CSK 59/06, LEX nr 445187.

%57 Tak. Postanowienie SN z 10.12.2020 r., Il UK 403/19, LEX nr 3159964; wyrok WSA w Warszawie z
15.01.2020 r., | SA/Wa 749/19, LEX nr 3099137; wyrok NSA z 20.08.2020 r., Il FSK 1460/18, LEX nr
3064114.

558 Wyrok NSA z 20.08.2020 r., Il FSK 1458/18, LEX nr 3047418.

559 Wyrok NSA z 20.08.2020 r., Il FSK 1460/18, LEX nr 3064114.
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administracyjnych i postanowien, co bez watpienia mie$ci w sobie wydanie zezwolenia na
nabycie nieruchomosci przez cudzoziemcow >,

W przypadku braku umocowania do wydania zezwolenia na nabycie nieruchomosci
przez cudzoziemcoOw w imieniu Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji zarysowaly
si¢ w orzecznictwie dwie grupy pogladow. Pierwszy z nich zaklada, iz wydanie decyzji
administracyjnej bez upowaznienia skutkuje niewaznoécig®!. Istota drugiej grupy
pogladoéw sprowadza si¢ do uznania, iz wydanie decyzji administracyjnej przez podmiot
nieupowazniony do jej wydania nie prowadzi automatycznie do niewazno$ci decyzji
administracyjnej®®?. Prawidlowo$¢ umocowania do wydania zezwolenia bedzie zaleze¢ od
oceny, czy przy dziataniu w imieniu Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
wymagane bedzie kazdorazowe powotanie si¢ na udzielone mu uprawnienie do wydania
decyzji. Przyjecie pierwszego stanowiska spowoduje, ze obrdot nieruchomosciami bedzie
wysoce sformalizowany, co wydluza proces wydania decyzji administracyjne;.
Niemozliwo$¢ wzruszenia niewaznos$ci decyzji administracyjnej z powodu nieprzedtozenia
dokumentu bedacego zrodlem umocowania jest zbyt daleko idaca sankcjg. Skutkiem
uznania drugiego stanowiska za prawidtowe jest brak obowiazku wyraznego powotania si¢
na upowaznienie do wydawania decyzji administracyjnych, poniewaz umocowanie danego
podmiotu moze wynika¢ migdzy innymi z wewnetrznych regulamindéw urzedowania. W
razie watpliwosci co do prawidtowos$ci umocowania, powinna istnie¢ mozliwos¢ ustalenia
przez sad administracyjny prawidtowosci umocowania. Whasciwe jest przyjecie drugiego
stanowiska jako korzystnego zaréwno dla ochrony interesow Skarbu Panstwa, jak i1 obrotu
nieruchomos$ciami. Nalezy przyja¢, iz ustawodawca wprowadza elastyczne rozwigzania
prawne w zakresie reprezentacji Skarbu Panstwa., wynikiem czego jest mozliwo$¢
umocowania innych podmiotow do realizacji intereséw Skarbu Panstwa w obrocie

nieruchomosciami.

560 Wyrok NSA z 14.03.2019 r., 11 OSK 976/18, LEX nr 2693757.

%61 Zob. Wyrok NSA w Lublinie z 24.11.1995 r., SA/Lu 2319/94, LEX nr 27069; wyrok NSA w Lublinie z
12.04.1996 r., SA/Lu 692/95, LEX nr 26731; wyrok WSA w Poznaniu z 3.03.2011 r., | SA/Po 89/11, LEX
nr 1096588; wyrok WSA w Lodzi z 6.11.2012 r., I SA/L.d 976/12, LEX nr 1240386; wyrok NSA z 9.06.2017
r., 1 OSK 1642/16, LEX nr 2347144; wyrok WSA w Warszawie z 19.09.2019 r., VI SA/Wa 772/19, LEX nr
2734951,

%62 Zob. Wyrok SN z 11.10.1996 r., 11l RN 8/96, OSNP 1997, nr 9, poz. 144; wyrok NSA z 19.08.2010 r., |
FSK 1238/09, LEX nr 744123; wyrok WSA w Szczecinie z 9.12.2015 r., | SA/Sz 1088/15, LEX nr 1995896;
wyrok NSA z 2.10.2019 ., | FSK 1427/17, LEX nr 2751337.
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6.2. Instytucje prawne sluzace ochronie interesow Skarbu Panstwa — aspekty
podmiotowe

Realizacja interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami przez organy
administracji publicznej wymaga zachowania trybu okre§lonego w pr.wod oraz u.n.n.c.
Nabycie nieruchomos$ci w drodze zlozenia o§wiadczenia o wykonaniu prawa pierwokupu
przez wlasciwego staroste powoduje, ze staje sie ona wlasnoscig Skarbu Panstwa®%,

Przy wykonaniu ustawowego prawa pierwokupu okreslonego w art. 217 ust. 13
pr.wod. oraz art. 59 u.s.w., przepisy tychze ustaw nie okreslajg wprost wlasciwego starosty
do wykonania prawa pierwokupu. Zasadne jest uznanie, ze chodzi o starost¢ wlasciwego
ze wzgledu na miejsce potozenia nieruchomosci. Przy wykonywaniu ustawowego prawa
pierwokupu okreslonego w pr.wod. wymagane jest porozumienie starosty z wlasciwym
ministrem do spraw gospodarki wodnej. Z powodu niedookreslonosci przepiséw prawnych
mozna przyjaé, iz z braku odmiennych regulacji chodzi o wspoéldziatanie organow
administracji panstwowej®®*. Porozumienia starosty z wla$ciwym ministrem do spraw
gospodarki wodnej jako warunek skorzystania z ustawowego prawa pierwokupu przez
starost¢ nie mozna uzna¢ za zgode osoby trzeciej w rozumieniu art. 63 §1 k.c.%6°,
Porozumienie starosty z ministrem wiasciwym do spraw gospodarki wodnej ma na celu
zabezpieczenie interesOw sprzedawcy nieruchomos$ci, ze w budzecie panstwa s3
zabezpieczone $rodki finansowe na zaptate za nieruchomos$¢ objeta ustawowym prawem
pierwokupu®®. Ustawa nie okresla formy wskazanego porozumienia, jednak w razie braku
przedlozenia notariuszowi pisma obejmujgcego porozumienie, starosta powinien ztozy¢
o$wiadczenie przed notariuszem, ze do takiego porozumienia doszto®®’. W efekcie brak
porozumienia nie skutkuje niewaznos$cig czynnosci prawnej, a jedynie moze wywolaé

odpowiedzialno§¢ starosty o charakterze wewnetrznym®6.

Takie rozwigzanie jest
korzystne z punktu widzenia obrotu nieruchomos$ciami, poniewaz nie wystepuje stan
zawieszenia zwigzany z oczekiwaniem na porozumienie. Jedynie ostabiona zostaje w ten
sposOb ochrona interesow Skarbu Panstwa, bowiem wystepuje ryzyko, ze nabywanie

nieruchomosci bedzie miato przypadkowy charakter.

563 Tak. M. A. Panek, Pierwokup...op.cit.,, s. 10; W. Gonet, Problematyka prawa pierwokupu gruntéw pod
srodlgdowymi wodami stojgcymi, przystugujgcego Skarbowi Panstwa, GSP 2021, nr 3, s. 60.

64 M. Koztowski, Zbywanie gruntéw pod srédlgdowymi wodami stojgcymi Skarbu Panstwa w praktyce
notarialnej, LEX/el. 2018, teza nr 5.

%65 K. Maj, O ustawowym...op.cit., s. 7.

%66 W. Gonet, Problematyka...op.cit., s. 59-60.

567 Ibidem, s. 78.

568 Odmiennie Ibidem, s. 60.
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Regulacje prawne dotyczace wykonania prawa pierwokupu przewidujg odmiennie
rozwigzania, albowiem art. 59 u.s.w. odsyla do zasad wykonywania pierwokupu
okreslonych w k.c. Natomiast przepisy pr.wod. reguluja wykonanie prawa pierwokupu w
szerszy sposob, niz wynika to z k.c. Ustawowe prawo pierwokupu okreslone w pr.wod. i
u.s.w. zawiera zroznicowane rozwigzania w zakresie zawiadomienia starosty o
przystugujacym mu prawie pierwokupu. Z jednej strony przepisy pr.wod. nakladajg na
notariusza obowigzek zawiadomienia starosty o przystugujacym mu prawie pierwokupu, z
drugiej strony przepisy k.c. wtasciwe do wykonania pierwokupu na podstawie art. 59 u.s.w.
wymagaja niezwlocznego zawiadomienia przez zobowigzanego z tytutu prawa pierwokupu
(sprzedawce). Przepisy pr.wod. jako lex specialis wzgledem k.c. nie obliguja notariusza do
bezzwlocznego zawiadomienia starosty o przystugujacym Skarbowi Panstwa prawie
pierwokupu. W efekcie przepis art. 217 ust. 15 pr.wod. wylacza zastosowanie art. 598 §1
k.c. Moze to prowadzi¢ do wydtuzenia procesu realizacji interesow Skarbu Panstwa przez
p6zne zawiadomienie uprawnionego o przystugujacym mu prawie. Wskutek czego interesy
uczestnikow obrotu mogg ulec ostabieniu w nieuzasadniony sposob.

W celu wyeliminowania wskazanych watpliwosci, wskazane jest, aby zmianie
ulegta tres¢ przepisu art. 217 wust. 15 pr.wod. poprzez nadanie temu przepisowi
nastepujacego brzmienia: ,,15. Notariusz sporzqdzajgcy umowe sprzedazy jest obowigzany
do niezwlocznego zawiadomienia starosty o tresci tej umowy.”’. Powyzsze rozwigzanie
sprawia, iz niemozliwe jest twierdzenie 0 jednolitym modelu ochrony intereséw Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami. Dla zapewnienia ochrony interesow Skarbu
Panstwa wskazane jest, aby podmiotem zobligowanym do zawiadomienia uprawnionego o
przyshugujacym mu prawie byt notariusz. W tym celu nalezy zmieni¢ tres¢ art. 59 u.s.w.
poprzez dodanie do niego ustgpu 3 o tresci: ,,Notariusz sporzqdzajgcy umowe sprzedazy
jest obowigzany do niezwlocznego zawiadomienia starosty o tresci tej umowy.”. Powyzsze
rozwigzanie usprawni obrot nieruchomosciami, poniewaz uprawniony podmiot zostanie
powiadomiony o przystugujacym mu prawie do skorzystania z ustawowego prawa
pierwokupu. Nalezy przy tym podkresli¢, ze nalozenie na notariusza obowigzku
zawiadomienia uprawnionego o przystugujagcym mu prawie zapewni bezpieczenstwo
obrotu. Wynika to z pozycji ustrojowej notariusza jako zawodu zaufania publicznego, ktory
czuwa nad nalezytym zabezpieczen prawi i stusznych intereséw stron oraz innych osob,
dla ktorych czynno$¢ moze powodowac skutki prawne.

Problematyka wysokos$ci ceny, po ktorej wykonuje si¢ prawo pierwokupu, zostata

odmiennie uregulowana niz ma to miejsce przy wykonaniu tego prawa przez panstwowe
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osoby prawne lub agencje wykonawcze. Regulacje pr.wod. i u.s.w. sa specyficzne na tle
u.k.u.r., u.p. oraz u.l., ze wzgledu na fakt, iz nie zawierajg one narzedzi prawnych w postaci
zadania ustalenia ceny przez sad. Dotyczy to sytuacji, gdy cena sprzedazy odbiega od
wartosci rynkowej nieruchomosci podlegajacej obrotowi. Bez watpienia brak takowych
regulacji nalezy oceni¢ negatywnie, gdyz umozliwia to spekulacje w obrocie
nieruchomosciami. Prowadzi to do zniweczenia celu tejze instytucji jakim jest mozliwosé
nabycia nieruchomosci z pierwszenstwem przed innymi podmiotami. Z cala pewnoscia
zasadne jest stwierdzenie, iz interesy Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami
stanowigcymi wody oraz nieruchomos$ciami ujetymi w art. 59 u.s.w., nie sg nalezycie
zabezpieczone. W zwigzku z tym nalezy ujednolici¢ przepisy w zakresie dopuszczalnosci
modyfikacji ceny sprzedazy, gdy odbiega ona od wartosci rynkowe;.

Ochrona intereso6w Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami jest wzmozona w
przypadku nabywania nieruchomos$ci przez cudzoziemcoé4w. Wynika to co do zasady z
koniecznosci uzyskania zezwolenia na nabycia nieruchomos$ci przez cudzoziemcow;
wymogu spetnienia restrykcyjnych wymogow wydania zezwolenia oraz ze szczegolnej
ochrony nieruchomosci potozonych w obszarze transgranicznym. Jak wynika z art. 1 ust.
1 u.n.n.c., zezwolenia na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemcow jest wydawane, gdy
sprzeciwu nie wniesie Minister Obrony Narodowej, a w przypadku nieruchomosci rolnych,
jezeli sprzeciwu nie wniesie minister wtasciwy do spraw rozwoju wsi. Problem jaki
powstaje na tle tego przepisu dotyczy charakteru prawnego sprzeciwu i skutkéw niezajecia
stanowiska. Wtasciwe jest uznanie, iz chodzi o wspotdziatanie organow, o jakim mowa w
art. 106 k.p.a.%%°. Oznacza to, ze Minister Spraw Wewnetrznych moze wydaé zezwolenie
dopiero po zajeciu stanowiska przez pozostatych ministrow. Zajecie stanowiska w ramach
wspotdziatania organdw, w tym wyrazenie sprzeciwu miesci si¢ co do zasady w ramach
uznania administracyjnego, przy czym organ powinien uwzgledni¢ interes spoteczny oraz
stuszny interes obywateli®’®, W przypadku nieruchomosci rolnych chodzi o uwzglednienie
przepisow u.k.u.r. w konteks§cie zapewnienia gwarancji jej rolniczego wykorzystania.
Natomiast uznaniowo$¢ Ministra Obrony Narodowej ogranicza si¢ do uznania czy nabycie
nieruchomosci przez cudzoziemca nie spowoduje zagrozenia obronnosci, bezpieczenstwa

panstwa lub porzadku publicznego. Dlatego tez wyrazenie sprzeciwu wzmacnia ochrong

569 Zoh. Wyrok WSA w Warszawie z 14.12.2011 r., V SA/Wa 1897/11, LEX nr 1698137.

570 Tak. Wyrok WSA w Warszawie z 22.09.2009 r., V SA/Wa 162/09, LEX nr 562864; wyrok WSA w
Warszawie z 21.09.2011 r., V SA/Wa 1106/11, LEX nr 1133067; wyrok WSA w Warszawie z 14.12.2011
r., vV SA/Wa 1897/11, LEX nr 1698137; wyrok NSA z 9.11.2016 r., Il OSK 290/15, LEX nr 2199313.

203



interesow Skarbu Panstwa przez wskazanie warto$ci, ktore nalezy uwzgledni¢ w procesie
wydania zgody na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemcow.

Wydanie zezwolenia przez Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji miesci
si¢ w granicach uznania administracyjnego, cho¢ nie mozna go utozsamia¢ z dowolnos$cia
w podejmowaniu decyzji®’*. Oznacza to, iz kazdg odmowe wydania zezwolenia nalezy
uzasadni¢, co ma zapobiec instrumentalizacji przez Ministra Spraw Wewng¢trznych 1
Administracji instytucji zezwolenia na nabycia nieruchomosci. Brak zajecia stanowiska
przez innych ministrow skutkuje niemozliwoscia wydania lub odmowy wydania
zezwolenia przez Ministra Spraw Wewng¢trznych 1 Administracji.

Ochrone interesow Skarbu Panstwa wzmacnia sankcja niewazno$ci czynnosci
prawnej z mocy prawa (ex lege) w przypadku nabycia nieruchomosci przez cudzoziemcoéw
wbrew przepisom u.n.n.c., co reguluje art. 6 u.n.n.c. W zwigzku z tym czynno$¢ prawna
jest niewazna ex tunc, nie podlega konwalidacji oraz roszczenie o stwierdzenie jej
niewaznosci przez sad nie podlega przedawnieniu®’?. Wskaza¢ trzeba, iz orzeczenie sadu
stwierdzajgce niewaznos$¢ czynnosci prawnej ma charakter deklaratywny i w zwigzku z
tym nie zmienia ono stanu prawnego nieruchomosci®’3,

Ochrong intereséw Skarbu Panstwa ostabia brak okres§lenia przez ustawodawce
terminu do wydania zezwolenia. Rozwigzanie to nie gwarantuje bezpieczenstwa obrotu,
bowiem organ odpowiedzialny za jego wydanic moze prowadzi¢ postepowanie w
przedmiocie jego wydania w sposob przewlekty. Ustawodawca okresla jedynie termin
wniesienia sprzeciwu na nabycie nieruchomos$ci, ktory wynosi czternascie dni z
mozliwos$cig przedluzenia tego terminu maksymalnie do dwoch miesigcy. Wspomniane
rozwigzanie znaczaco utrudnia nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcow, poniewaz
cudzoziemiec nie ma gwarancji uzyskania zezwolenie oraz terminu, w ktérym mogtoby
by¢ ono wydane. Z uwagi na to, iz zgodnie z art. 1 u.n.n.c., procedura wydania zezwolenia
na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemcoOw jest postgpowaniem administracyjnym
konczacym si¢ wydaniem lub niewydaniem zezwolenia, nalezy zakonczy¢ postgpowanie
administracyjne na podstawie art. 35 k.p.a. w terminie miesiecznym lub dwumiesiecznym
(w sprawach szczego6lnie skomplikowanych) od wszczgcia postepowania. De lege ferenda

nalezy uzupehic¢ regulacje u.n.n.c. o wprowadzenie do ustawy maksymalnego terminu do

571 Zob. np. Wyrok WSA w Warszawie z 4.09.2008 r., V SA/Wa 1247/08, LEX nr 530533; wyrok WSA w
Warszawie z 19.06.2008 r., V SA/Wa 674/08, LEX nr 459300.

572 A, Szymanski [W:] Praxis...op.cit.,, S. 884.

578 Uchwata SN z 25.06.2008 r., IIl CZP 53/08, OSNC 2009, nr 7-8, poz. 98.
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wydania zezwolenia na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemcéw. Dodanie do art. 1
nowego ustepu o nastepujacej tresci: ,,Wydanie zezwolenia, o ktérym mowa w ust. 4
powinno nastgpic¢ w terminie dwoch miesiecy od dnia ztoZenia wniosku o jego wydanie.
Niewydanie zezwolenia w powyziszym terminie uznaje si¢ za jego wydanie.”. Z
przekroczeniem tego terminu wigzatoby si¢ uznanie, iz takie zezwolenie zostalo udzielone.
Zapobiegnie to zb¢dnemu przedtuzaniu postgpowania oraz zwigkszy zaufanie uczestnikow

obrotu cywilnoprawnego do organéw panstwowych, zwlaszcza ze strony cudzoziemcow.

7. Podsumowanie

Rozwazania zawarte w niniejszym rozdziale prowadza do najwazniejszych tez i
wnioskow, ktére ponizej zestawiono. Nalezy dostrzec tendencje ustawodawcy do
powierzenia reprezentacji Skarbu Panstwa panstwowym osobom prawnym. Jest to zasadne
rozwigzanie z uwagi na profesjonalny charakter podmiotow wykonujacych okreslone
zadania panstwa, ktore gwarantuja skuteczne wykonywanie praw w imieniu Skarbu
Panstwa. Wymaga podkreslenia, iz struktura podmiotowa panstwowej osoby prawne;j jest
klarowna dla uczestnikow obrotu nieruchomosciami, z drugiej strony kontrola
ustawodawcy nad biezaca dziatalno$cig tychze podmiotéw jest mniejsza, co ulatwia
swobodniejsze prowadzenie polityki ochronnej Skarbu Panstwa w obszarze nabywania
nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa. Wykazano, iz panstwowe osoby prawne nie s3
zobligowane do przekazywania nadwyzki finansowej do budzetu panstwa jak ma to
miejsce w przypadku agencji wykonawczych. W konsekwencji panstwowe osoby prawne
oprocz samodzielnosci podmiotowej, posiadajg rowniez $rodki finansowe, ktére w
minimalnym zakresie pozwola realizowa¢ interesy Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami. Minusem powyzszego rozwigzania jest nizszy stopien koordynacji
wykonywania polityki stuzacej zabezpieczeniu interesow Skarbu Panstwa, a takze sposob
finansowania panstwowych 0sob prawnych oparty w gléwnej mierze na przychodach
wlasnych®4, Nalezy przy tym uznaé, ze reprezentacja Skarbu Panstwa w oparciu o
konstrukcj¢ panstwowej osoby prawnej zapewnia najszersza ochrong interesow Skarbu
Panstwa. Wynika to z funkcjonowania panstwowych 0so6b prawnych jako profesjonalnych

podmiotow wykonujacych okreslone zadania panstwa.

574 J. Frackowiak [w:] System Prawa...op.cit., s. 1176. Wskazuje si¢ w doktrynie, iz konstrukcja osoby
prawnej pozwala na efektywniejsze wykorzystanie mienia niz w sytuacji pozostawania tego mienia w
zarzadzie statio fisci oraz pozwala na prowadzenie dziatalno$ci w sposob bardziej profesjonalny.
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Ochrong interesow Skarbu Pafistwa w obrocie nieruchomo$ciami zapewnia w
najwezszym zakresie reprezentacja Skarbu Panstwa przez organy administracji publicznej.
Wynika to z charakteru dziatalno$ci organdéw administracji publicznej, ktorych gldéwnym
zadaniem nie jest prowadzenie profesjonalnej dziatalnosci chociazby w zakresie
prowadzenia polityki rolnej lub gospodarki lesnej. W zwiazku z tym organy administracji
publicznej moga prowadzi¢ niespojng polityke prowadzgcg do nabywania nieruchomosci
zbytecznych dla potrzeb panstwa. Z kolei jednostka organizacyjna nieposiadajgca
osobowos$ci prawnej jaka jest Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Panstwowe cechuje
si¢ mniejszg samodzielnoscig w zakresie decyzyjnosci niz panstwowa osoba prawna, mimo
iz wykonuje okreslone w ustawie zadania panstwa. Wyzszy stopien zalezno$ci od panstwa
przy prowadzeniu biezacej dziatalno$ci moze burzy¢ wypracowany model dziatania oraz
harmonizacj¢ dziatan w zakresie nabywania okre$lonych nieruchomos$ci stanowigcych
lasy. W efekcie mozliwe jest dokonanie zmiany podmiotu uprawnionego do wykonania
ustawowego prawa pierwokupu okreslonego w art. 217 ust. 13 pr.wod. ze starosty na rzecz
Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie jako panstwowej osoby prawnej
odpowiedzialnej za gospodarke wodng®’®.

Punktem wspolnym dla reprezentacji Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami
jest dopuszczalnos$¢ ustanowienia pelnomocnikéw dla dokonania konkretnej czynnosci, a
zwlaszcza do ztozenia o$wiadczenia o wykonaniu ustawowego prawa pierwokupu,
odkupu, o$wiadczenia o nabyciu nieruchomos$ci za zaptata rownowartosci pieni¢znej,
wydania zgody na nabycie nieruchomos$ci rolnej czy tez zezwolenia na nabycie
nieruchomos$ci przez cudzoziemcow. Zmian ustawodawczych wymaga precyzyjne
oznaczenie kregu podmiotdow moggcych by¢é petnomocnikami w obrocie prawnym i
ograniczenia ich wylacznie do pracownikéw 1 osob zarzadzajacych w panstwowych
osobach prawnych. Z jednej strony rozwiane zostang watpliwosci interpretacyjne
powstajace na gruncie dotychczasowych przepisow, z drugiej strony ograniczy mozliwos¢
potencjalnych naduzy¢ poprzez ustanawianie petnomocnikOw niezwigzanych z

mocodawca.

575 Zob. Najwyzsza Izba Kontroli, Utworzenie i funkcjonowanie Panstwowego Gospodarstwa Wodnego
Wody Polskie, KSI1.430.006.2020 Nr ewid. 155/20202/P/19/051/KSI, Warszawa 2020, s. 6,
https://www.nik.gov.pl/plik/id,22975,vp,25680.pdf [dostgp 05.06.2023]. Ponadto NIK podkresla, ze
konstrukcja Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie jako panstwowej osoby prawnej
usprawnia dziatania polegajace na utrzymywaniu wod i mienia Skarbu Panstwa zwigzanego z gospodarka
wodng, stad wlasciwym rozwigzaniem jest przekazanie kompetencji starosty do wykonywania prawa
pierwokupu okreslonego w pr.wod.
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Na gruncie dotychczasowych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze system ochrony
interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami powinien cechowaé si¢
spojnoscia, czego brakuje w obszarze podmiotowym tejze ochrony. W obowigzujacym
modelu ochrony Skarbu Panstwa funkcjonuja réwnolegle: agencja wykonawcza,
panstwowa osoba prawna, jednostka organizacyjna nieposiadajagca osobowosci prawnej
oraz organy administracji publicznej. Kazdy z tych podmiotow posiada okreslong strukture
organizacyjng, wewnetrzny regulamin organizacyjny oraz tryb nabywania nieruchomosci
na rzecz Skarbu Panstwa.

Dodatkowo zr6znicowany jest sposob finansowania tychze podmiotéw, co
powoduje, ze interesy Skarbu Panstwa sg chronione w nierbwnomierny sposob. De lege
ferenda nalezy zmieni¢ sposob finansowania podmiotow odpowiedzialnych za ochrone
interesow Skarbu Panstwa w ten sposob, aby w wigkszym zakresie uwzgledni¢ dotacje
celowe z budzetu panstwa, by sfinansowa¢ nabywanie nieruchomosci na rzecz Skarbu
Panstwa. Ponadto nalezy zlikwidowa¢ obowiazek przekazywania nadwyzki finansowej do
budzetu panstwa w przypadku agencji wykonawczych. Miatoby to na celu umozliwienie
prowadzenia czynnej polityki quasi ,nacjonalizacyjnej” poprzez wykonywanie
ustawowego prawa pierwokupu, odkupu oraz przez ztozenie o$wiadczenia o nabyciu
nieruchomos$ci za zaptata réwnowartosci pienigznej. Likwidacja obowigzku
przekazywania nadwyzki finansowej do budzetu panstwa przez agencj¢ wykonawcza jest
mozliwe wylacznie przez uchylenie przepisu art. 22 u.f.p., regulujacego szczegodtowo
zasady przekazywania nadwyzki finansowej do budzetu panstwa.

Prowadzenie spdjnej polityki w zakresie ochrony intereséw Skarbu Panstwa
uniemozliwiaja rozbiezne przepisy w czesci dotyczacej wykonywania ustawowego prawa
pierwokupu w imieniu Skarbu Pafistwa, czy tez wydania zgody lub zezwolenia na nabycie
nieruchomosci. Przepisy szczegélne przewiduja odmiennie zasady wykonywania
ustawowego prawa pierwokupu w imieniu Skarbu Panstwa, albowiem wylaczaja one
stosowanie w tym zakresie przepisy k.c. bedace lex generalis. Ochrona intereséw Skarbu
Panstwa jest zroznicowana w ramach jednej instytucji prawnej, co jest zjawiskiem
niepozadanym z punktu widzenia ochrony Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami.
W zwiazku z tym nalezy ujednolici¢ przepisy prawne w zakresie zwigzanym z
wykonywaniem uprawnien w imieniu Skarbu Panstwa. De lege ferenda nalezy dokonac
stosownych zmian w przepisach k.c., by uja¢ w nim szczegoétowo zasady wykonywania
prawa pierwokupu. Zmiany ustawodawcze powinny dotyczy¢ nastepujacych plaszczyzn:

okreslenia w przepisach k.c. mozliwosci modyfikacji ceny sprzedazy, gdy odbiega ona od
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warto$ci rynkowej nieruchomos$ci objetej ustawowym prawem pierwokupu; szerszego
ujecia sankcji niewazno$ci czynnosci prawnej. Po dokonaniu powyzszych zmian mozliwe
bedzie modelowe ujecie ochrony intereséw Skarbu Panstwa w aspekcie podmiotowym.
Podsumowujac, W mojej ocenie ustawodawca powinien dazy¢ do zapewnienia
ochrony intereséw Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami przez panstwowe osoby
prawne. Konstrukcja panstwowej osoby prawnej zapewnia najszerszg ochrong, albowiem
cechuje sie¢ wysokim stopniem samodzielnosci podmiotowej. Ponadto panstwowa osoba
prawna posiada wieksze mozliwosci finansowe przez mozliwos¢ zaciggania kredytow lub
prowadzenie okreslonej dziatalno$ci zarobkowej. Uzupetnienie dochodow przez dotacje z
budzetu panstwa umozliwia szersza ochrong interesow Skarbu Panstwa. Oparcie zasad
reprezentacji Skarbu Pafistwa w obrocie nieruchomos$ciami o konstrukcj¢ panstwowe;j
osoby prawnej w ustawach szczeg6lnych pozwoli na wprowadzenie jednolitego modelu

reprezentacji Skarbu Panstwa.
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Podsumowanie koncowe

Przedmiotem badan dokonanych w niniejszej pracy stata si¢ analiza modelu
ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami niestanowigcymi
wilasnosci publicznej. Podjeto probe oceny tego modelu ze szczegdlnym uwzglednieniem
nastepujacych plaszczyzn badawczych: analizy pojecia interesu Skarbu Panstwa; analizy
wybranych aspektéw modeli ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami w ujeciu prawnoporéwnawczym na przykladzie instytucji prawa
pierwokupu; analizy zasad ochrony interesbw Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami w ujgciu historycznym; analizy ratio legis wybranych regulacji
prawnych sktadajacych si¢ na model ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami; analizy podmiotowych 1 przedmiotowych aspektow zwigzanych z
ochrong intereséw Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami.

Analiza dokonana w rozdziale | pozwolita sformutowa¢ wniosek, iz zakres pojecia
interesu Skarbu Panstwa jest wezszy niz pojecie interesu publicznego. Przeprowadzone
badania uzasadniajg stwierdzenie, ze interes Skarbu Panstwa jest rozumiany w glownej
mierze w wymiarze ekonomicznym. Potwierdzeniem tego wniosku jest uznanie
ustawowego prawa pierwokupu za gtowng instytucje stuzacg ochronie intereséw Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami. Wskazuje na to takze rosngca liczba aktéw
prawnych regulujacych te instytucje. Pozycja Skarbu Panstwa w obrocie cywilnoprawnym,
mimo iz opiera si¢ na formalnej zasadzie rownosci stron, jest silniejsza niz pozostatych
uczestnikow. Wspomniang rownos¢ podmiotow w obrocie nieruchomo$ciami narusza
zabezpieczenie interesow Skarbu Panstwa w sferze imperium poprzez wprowadzone
administracyjnoprawne ograniczenia w obrocie nieruchomosciami, miedzy innymi przez
instytucje zezwolenia na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemcoéw, czy tez zgode na
nabycie nieruchomosci rolnej okreSlonej w  przepisach u.k.ur. Ponadto
rownowage podmiotow obrotu nieruchomo$ciami narusza mozliwo$¢ zmiany przez
uprawnione organy przeznaczenia nieruchomosci w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, co wplywa na zakres stosowania instytucji ustawowego prawa
pierwokupu.

Historycznoprawna perspektywa ochrony interesoéw Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami potwierdzila znaczny wplyw sytuacji gospodarczej, politycznej i
spotecznej kraju na ksztalt modelu ochrony interesow Skarbu Panstwa. Podkreslenia

wymaga, iz w polskim porzadku prawnym nie wystepuje jednolity paradygmat tej ochrony,
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co powoduje, ze model ochrony jest uwarunkowany zmieniajagcym si¢ w czasie czynnikami
pozaprawnymi. Z przeprowadzonych badan wynika, ze w historycznym ujeciu W okresie
od dwudziestolecia migdzywojennego do chwili obecnej funkcjonowaly dwa modele
ochrony interesow Skarbu Panstwa. Pierwszy z nich funkcjonowat w okresie
dwudziestolecia migdzywojennego i charakteryzowat si¢ przyjeciem koncepcji interesu
Skarbu Panstwa rozumianego w gtdéwnej mierze jako bezpieczenstwo panstwa w znaczeniu
obronnosci,  przy  jednoczesnym  stosowaniu W  najszerszym  zakresie
administracyjnoprawnych narzadzi w postaci instytucji zezwolenia na nabycie
nieruchomosci. Drugi model funkcjonowat w okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j 1
charakteryzowal si¢ przyjeciem koncepcji interesu Skarbu Panstwa w znaczeniu
ekonomicznym, co przekladato si¢ na oparcie tej ochrony glownie na instytucji
ustawowego prawa pierwokupu.

Analiza prawnoporéwnawcza zawarta w rozdziale II pozwolita na wysuniecie
wniosku, iz polski model ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami
niestanowigcymi wtlasnosci publicznej wyrdznia si¢ znacznym ograniczeniem obrotu
nieruchomosciami na tle regulacji prawnych wybranych krajow europejskich. Ma to swoje
uwarunkowania historyczne, gdyz Polska jest panstwem postkomunistycznym, czego
konsekwencja jest wigkszy udzial panstwa w obrocie prawnym, w tym w obrocie
nieruchomos$ciami. Instytucja ustawowego prawa pierwokupu znajduje szerokie
zastosowanie w ustawodawstwach wybranych panstw europejskich. W porzadkach
prawnych wystepujacych w innych krajach zawarte sg jednak rozwigzania nieznane
polskiemu prawu. W pierwszej kolejnosci nalezy zaliczy¢ do nich obligatoryjnosé
sformutowania celu nabycia nieruchomosci w drodze wykonania ustawowego prawa
pierwokupu. Powyzsze rozwigzanie jest charakterystyczne dla prawodawstwa
niemieckiego oraz francuskiego. W polskim prawie obowigzek podania celu nabycia
wystepuje jedynie w przypadku, gdy Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu
terytorialnego nabywa  nieruchomo$¢ w  drodze  wywlaszczenia  jako
administracyjnoprawnego narzedzia. Kolejnym przykladem rozwigzan prawnych
potwierdzajacych teze o szerszym ograniczeniu obrotu nieruchomos$ciami w Polsce na tle
wybranych panstw europejskich jest mozliwo§¢ skorzystania z prawa pierwokupu
wylacznie na wybranym obszarze wyznaczonym przez uprawniony organ, co
charakteryzuje prawo francuskie. W zwigzku z tym ochrona intereséw panstwa w obrocie
nieruchomosciami jest dostosowana do warunkéw lokalnych i jest stosowana wylacznie w

niezbednych sytuacjach.
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Jednym z aspektow modelu ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami niestanowigcymi wlasnosci publicznej jest reprezentacja Skarbu
Panstwa przez poszczegélne podmioty, w tym sposob ich wewngtrznej organizacji.
Ustawodawca nie uregulowat jednolicie zasad dziatania za Skarb Panstwa w obrocie
prawnym, co powoduje odmienne ksztattowanie si¢ sposobu i trybu sktadania o§wiadczen
woli za Skarb Panstwa. Reprezentacja Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami jest
rozproszona i opiera si¢ na funkcjonowaniu jednostek organizacyjnych nieposiadajacych
osobowosci prawnej, panstwowych osdb prawnych, agencji wykonawczych oraz organow
administracji publicznej. Podj¢ta w rozdziale V analiza doprowadzita do wniosku, ze
reprezentacja Skarbu Panstwa w oparciu o konstrukcje panstwowej osoby prawnej
zapewnia najszersza ochrong¢ interesow Skarbu Panstwa. Wynika to migdzy innymi z
profesjonalnego charakteru panstwowej osoby prawnej oraz duzej samodzielnosci
podmiotowej przejawiajacej si¢ brakiem konieczno$ci uzyskania zgody innych podmiotow
na nabycie nieruchomosci, mozliwo$cig uzyskiwania przez nie dochodéw z prowadzone;j
przez siebie dziatalnos$ci oraz dopuszczalno$cia zaciggania przez nie kredytow lub
pozyczek. Wspomniana profesjonalno$¢ panstwowej osoby prawnej cechuje si¢ tym, iz ich
gléwna rolg jest wykonywanie okreslonych zadan panstwa. Wyrazem tego jest migdzy
innymi powotanie panstwowej osoby prawnej jaka jest KZN, ktorego zadaniem jest
prowadzenie polityki panstwa w zakresie zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
obywateli.

Zroznicowana forma prawna podmiotow upowaznionych do dziatania za Skarb
Panstwa w obrocie nieruchomosciami implikuje istotne problemy natury praktycznej. Po
pierwsze zasady finansowania podmiotdw, z uwagi na ich forme prawng, sg uregulowane
odmiennie. Z tego wzgledy KOWR nie wykonuje w pelni swoich ustawowych zadan, gdyz
jako panstwowa osoba prawna begdgca jednocze$nie agencjg wykonawczg jest zobligowana
do przekazywania do budzetu panstwa wypracowane] przez siebie nadwyzki
finansowej. Uszczuplenie majatku KOWR wplywa na zakres wykonywania ustawowego
prawa pierwokupu lub skladania o$wiadczen o nabyciu nieruchomosci za
zaptata rownowartosci  pienigznej. W przypadku panstwowych os6éb prawnych
niebedacych agencjami wykonawczymi powyzszy obowigzek nie wystepuje. Niezaleznie
od przyjetego sposobu reprezentacji Skarbu Panstwa dokonana analiza uwypuklita
wspolny problem dla wszystkich podmiotow odpowiedzialnych za ochron¢ interesow

Skarbu Panstwa jakim jest niedostateczne dofinansowanie tych podmiotow. W celu

211



zapewnienia mozliwosci realizacji ustawowych zadan zasadne jest dokonanie zmian
ustawodawczych, wskazanych w rozdziale 1V niniejszej rozprawy.

Po wtdre, polskie prawo zawiera zroznicowane regulacje w zakresie wykonania
ustawowego prawa pierwokupu. Wywotuje to problemy w procesie stosowania prawa,
gdyz wystepuje dekompozycja przepisow prawnych regulujacych t¢ tematyke. Oznacza to,
1z przepisy regulujace zasady wykonania ustawowego prawa pierwokupu nie zostaly
uregulowane jednolicie w jednym akcie prawnym o charakterze generalnym. Obecnie takie
zroznicowane regulacje ujete sg w poszczeg6lnych aktach prawnych wprowadzajacych
ustawowe prawo pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa, cO nie sprzyja zachowaniu
spojnosci prawa. W rezultacie termin na zawiadomienie uprawnionego o przystugujacym
mu prawie pierwokupu bedzie zroznicowany. Nie w kazdym przypadku bedzie istniec
mozliwos¢ modyfikacji ceny sprzedazy, gdy obiega ona od wartosci rynkowej. Osoba
zobligowana do zawiadomienia uprawnionego o przystugujacym mu prawie bedzie inna
lub zakres wylaczenia ochrony interesow Skarbu Panstwa rozni si¢ w zaleznos$ci od tytulu
prawnego bedacego zrodlem ograniczen w obrocie.

Kolejna plaszczyzna badawcza odnosila si¢ do przedmiotu ochrony interesow
Skarbu Panstwa. Jak wynika z rozwazan dokonanych w rozdziale IV, ustawodawca objat
szczegdlng ochrong obrdét nieruchomosciami rolnymi, co wynika z historycznych
uwarunkowan oraz ich ogromnego znaczenia dla zapewnienia bezpieczenstwa
zywnosciowego kraju. Z tego wzgledu wprowadzono liczne obostrzenia dotyczace
nabywcow nieruchomosci rolnych. Za szczegdlnym traktowaniem nieruchomosci rolnych
przemawia roéwniez bardzo szeroki katalog instytucji ograniczajacych obrot
nieruchomos$ciami rolnymi w postaci: zgody na nabycie nieruchomos$ci, ustawowego
prawa pierwokupu oraz o$wiadczenia o nabyciu prawa nieruchomo$ci za zaptata
roOwnowartosci pieni¢znej.

Ustawodawca dostrzega znaczenie nieruchomosci, w sktad ktérych wchodza
strategiczne zasoby naturalne kraju, do ktérych zalicza si¢ migdzy innymi wody
podziemne, wody polskich obszarow morskich wraz z pasem nadbrzeznym, lasy
panstwowe oraz zasoby przyrodnicze parkow narodowych. Ich szczegdlna ochrona
przejawia si¢ w tym, ze powyzsze nieruchomosci sg wylaczone z obrotu prawnego jako
najdalej idacy srodek ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami. W
rezultacie ustawodawca wprowadzit ograniczenia w obrocie nieruchomosciami
potozonymi w granicach parku narodowego; nieruchomosciami stanowigcymi lasy lub

przeznaczone do zalesienia albo objete uproszczonym planem urzadzenia lasu oraz
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nieruchomos$ciami obejmujacymi grunt pod $réodladowymi wodami stojgcymi.
Wprowadzenie ograniczen w obrocie powyzszymi nieruchomo$ciami jest wyrazem
czynnego prowadzenia przez Skarb Panstwa polityki zapewniajacej bezpieczenstwo
ekologiczne jako warto$ci stojacej za wprowadzeniem wspomnianych ograniczen.
PowyzZsze urzeczywistnia obowigzek wtadz publicznych wynikajacy z art. 74 Konstytucji
RP w postaci ochrony $rodowiska, ujmowanego w szeroki sposob. Ustawodawca realizuje
ten obowiazek nie tylko poprzez ograniczenia w korzystaniu z nieruchomosci, ale réwniez
poprzez mozliwo$¢ nabycia takich nieruchomosci przez Skarb Panstwa. To pokazuje, ze
ustawodawca wychodzi z zaloZenia, iz bezpieczefistwo ekologiczne jest mozliwe do
osiggniecia w wigkszym stopniu przez nabycie nieruchomosci przez Skarb Panstwa.

Ustalono rowniez, ze ustawodawca wprowadzit ograniczenia w obrocie w postaci
ustawowego prawa pierwokupu oraz ustawowego prawa odkupu na rzecz Krajowego
Zasobu Nieruchomosci w celu realizacji konstytucyjnego obowigzku prowadzenia polityki
sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli. W tym przypadku panstwo
probuje realizowac ten obowigzek przez organizowanie budownictwa mieszkaniowego,
czego dowodem jest ,Narodowy Program Mieszkaniowy”. Program ten wyznacza
Kierunek dotychczasowej polityki panstwa w zakresie rozwoju budownictwa
mieszkalnego.

Dokonana analiza przedmiotu ochrony interesow Skarbu Panstwa potwierdza teze,
iz ochrona ta nie ma charakteru bezwzglednego. Ochrona interesow Skarbu Panstwa w
obrocie nieruchomos$ciami ulega ograniczeniu w gltoéwnej mierze w obrocie miedzy
osobami bliskimi, co akcentuje znaczenie stosunkdéw rodzinnym jako warto$ci zastugujace;j
w pierwszej kolejnosci na uwzglednienie. Wspomniane stosunki rodzinne sg warto$cia co
do zasady wylaczajaca ochrong intereséow Skarbu Panstwa. Ustawodawca dostrzega
okolicznos$¢, iz w pewnych sytuacjach ograniczenie obrotu nieruchomos$ciami bytoby zbyt
daleko idace, dlatego wprowadza w poszczegdlnych aktach prawnych przestanki
(podmiotowe i1 przedmiotowe) wytaczenia tej ochrony.

Reasumujgc, dokonana w ramach niniejszej rozprawy analiza umozliwila
identyfikacje elementow konstytuujagcych obecny model ochrony interesow Skarbu
Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami niestanowigcymi wtasno$ci publicznej, ktére zostaty
zestawione ponizej:

1) interes Skarbu Panstwa w obecnym modelu ochrony jest rozumiany w gtownej

mierze w znaczeniu ekonomicznym;
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2) wprowadzone ograniczenia w obrocie nieruchomos$ciami majg na celu ochrong
srodowiska, zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego kraju oraz zaspokojenie
potrzeb mieszkaniowych obywateli;

3) nie obowiazuja jednolite zasady dziatania za Skarb Panstwa i jego reprezentacja w
obrocie nieruchomos$ciami jest rozproszona,

4) ustawodawca wprowadza w najszerszym zakresie ograniczenia w obrocie
nieruchomos$ciami rolnymi oraz nieruchomos$ciami, w sktad ktérych wchodza
zasoby naturalne;

5) ustawodawca wprowadzit mozliwo$¢ realizacji interesow Skarbu Panstwa w
obrocie nieruchomos$ciami przede wszystkim poprzez instytucje ustawowego
prawa pierwokupu, zgody na nabycie nieruchomosci rolnej oraz zezwolenia na
nabycie nieruchomosci przez cudzoziemcow.

Przeprowadzona analiza potwierdzila tezg, ze aktualnie obowigzujace przepisy
dotyczace ochrony intereséw Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami w nadmierny
sposoOb ingeruja w obrot nieruchomosciami i naruszajg cywilnoprawng zasade rownosci
podmiotoéw wobec prawa.

Po pierwsze nalezy wskaza¢, iz organy wiladzy publicznej maja mozliwosé
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania, co wywiera wplyw na zakres
przedmiotowej ochrony interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomosciami. Narusza
to zasade rownos$ci podmiotéw stosunkach cywilnoprawnych, bowiem panstwo posiada
narzedzie, za pomocg ktorego moze wptywac na zakres ochrony interesow Skarbu Panstwa
w obrocie nieruchomos$ciami, co istotnie uprzywilejowuje Skarb Panstwa. W zaleznosci od
postanowien miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Skarbowi Panstwa
moze przyshugiwac ustawowe prawo pierwokupu, jezeli nieruchomos$¢ jest przeznaczona
do zalesienia zgodnie z tre$cig miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (zob.
art. 37a ust. 1 pkt 2) u.o.l.). Mozliwe jest rowniez wylaczenie stosowania tej instytucji,
jezeli miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego przewiduje mozliwos¢
wykorzystania danej nieruchomos$ci w catosci na cele inne niz rolne (zob. art. 2 pkt 1)
u.k.u.r.).

Teze o nadmiernej ingerencji w obr6t nieruchomos$ciami potwierdza takze brak
obowigzku oznaczenia celu nabycia nieruchomosci w drodze wykonania ustawowego
prawa pierwokupu. Powyzsze rozwigzanie wzmacnia ochrong interesow Skarbu Panstwa
w obrocie nieruchomosciami, poniewaz nie obliguje to podmiotéw dziatajacych w obrocie

prawnym za Skarb Panstwa do wykorzystania nieruchomosci do okreslonych celow.
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Wynikiem tego jest poglad o charakterze instytucji ustawowego prawa pierwokupu jako
narzedzia stluzacego w gldwnej mierze do powigkszania zasobu nieruchomosci bedacych
wlasno$cig Skarbu Panstwa, a nie realizowaniu okreSlonych zadan ujetych w
poszczegllnych aktach prawnych wprowadzajgcych ograniczenia w obrocie.

Po trzecie w polskim porzadku prawnym nie oznaczono precyzyjnie przestanek
wydania badz odmowy wydania przez Ministra Spraw Wewngtrznych lub Dyrektora
KOWR zezwolenia na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemcéw lub zgody na nabycie
nieruchomosci rolnej. Umozliwia to wigkszg swobode uprawnionego organu podczas
wydawania decyzji. Wynika to ze stosowania klauzul generalnych jako warunkéw wydania
zezwolenia na nabycie nieruchomosci (zob. art. la pkt 1) u.n.n.c.), co powoduje, ze
mozliwe jest stosowanie luzow interpretacyjnych przez organy wydajace decyzje. Przepisy
prawne zawieraja nieprecyzyjnie oznaczone przestanki wydania zgody na nabycie
nieruchomosci, chociazby przestanka nadmiernej koncentracji gruntow rolnych jako
warunek odmowny wydania takowej zgody. Tak ujete regulacje prawne powoduja, ze W
obecnym modelu ochrony intereséw Skarbu Panstwa istnieje mozliwo$¢ naduzywania
dominujacej pozycji przez Skarb Panstwa poprzez mozliwo$¢ wydawania wladczych
rozstrzygnig¢ wplywajacych na obrdot nieruchomosciami w oparciu o swobodng
oceng przestanek wydania decyzji. W zwiazku z tym zasada réwnosci podmiotow w
obrocie cywilnoprawnym zostaje naruszona.

Potwierdzeniem tezy o nadmiernej ochronie interesow Skarbu Panstwa w obrocie
nieruchomos$ciami jest takze mozliwos¢ wykonania przez Skarb Panstwa prawa
pierwokupu w stosunku do catej nieruchomosci w przypadku, gdy tylko jej czes¢ spetnia
ustawowe warunki do stosowania tej instytucji. Rozwigzanie to w nieuzasadniony sposob
uprzywilejowuje Skarb Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami. W ten sposob Skarb
Panstwa ma mozliwos¢ nabycia nieruchomosci w szerszym zakresie niz wynika to z
literalnego brzmienia przepiséw regulujacych instytucje ustawowego prawa pierwokupu.
Powyzsze rozwigzanie wymusza posrednio na Skarbie Panstwa nabywanie czesci
nieruchomosci, ktdre nie sa niezbedne dla realizacji ustawowych zadan, na przyktad dla
zapewnienia ochrony §rodowiska lub zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego kraju.

Teze o nadmiernej ingerencji w obrot nieruchomo$ciami potwierdza takze
nieprecyzyjne oznaczenie przedmiotu ochrony interesow Skarbu Panstwa, co zagraza
bezpieczenstwu obrotu nieruchomosciami. Dotyczy to w szczegdlnosci watpliwosci
wystepujacych na tle definicji lasu zawartej w art. 3 u.l., bowiem w zaleznos$ci od przyjetej

koncepcji  definicji lasu, zakres stosowania instytucji ograniczajacych obrot
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nieruchomos$ciami bedzie odmienny. Wskazane zagadnienie jest niezwykle istotne, gdyz
sankcja za dokonanie czynnosci prawnej bez zawiadomienia uprawnionego o
przystugujacym mu prawie pierwokupu lub bez uzyskania wymaganego prawem
zezwolenia jest bezwzglgdna niewaznos$¢ czynno$ci prawne;j.

Przeprowadzone w niniejszej rozprawie badania oraz zidentyfikowane problemy w
funkcjonowaniu modelu ochrony intereséw Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomo$ciami
stanowity asumpt do ponizszego zestawienia wnioskow de lege ferenda. Uwzgledniajac
wyrazane nadal w doktrynie i judykaturze watpliwo$ci dotyczace ochrony intereséw
Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami w niestanowigcymi wilasnosci publicznej,
nalezy postulowac¢ zmiany prawne majace charakter wieloptaszczyznowy.

W pierwszej kolejnosci warto rozwazy¢ zmiany kodeksu cywilnego. Wspomniane
zmiany polegatyby na dodaniu do k.c. przepisow dotyczacych instytucji ustawowego
prawa pierwokupu, ktore jako lex generalis mialyby zastosowanie do wszystkich ustaw
szczegblnych wprowadzajacych prawo pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa. Obecnie
instytucja ustawowego prawa pierwokupu nie zostata uregulowana w jednolity sposob, co
powoduje, ze ustawy szczegdlne zawieraja odmienne regulacje w zakresie wykonania
prawa pierwokupu. Dokonanie stosownych zmian umozliwi ujecie instytucji ustawowego
prawa pierwokupu w sposéb modelowy, co ma fundamentalne znaczenie dla ochrony
interesow Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami. Wynika to z zastosowania
ustawowego prawa pierwokupu jako gtownego narzedzia stuzgcego ochronie interesow
Skarbu Panstwa.

Nowelizacja obejmowataby dodanie do k.c. przepisdw o ponizszej tresci:

1) Art. 600! otrzymuje nastepujace brzmienie:

»Ll. Jezeli cena sprzedawanej nieruchomos$ci razaco odbiega od jej warto$ci

rynkowej, wykonujacy ustawowe prawo pierwokupu moze, w terminie 14 dni od

dnia ztozenia o$wiadczenia o wykonaniu prawa pierwokupu, wystapi¢ do sadu o

ustalenie ceny tej nieruchomosci.

2. Uprawniony z tytulu ustawowego prawa pierwokupu moze dokonaé zaptaty

niespornej czesci ceny nieruchomosci przed wystapieniem do sagdu o ustalenie ceny

tej nieruchomosci.

3. Sad ustala cen¢ odpowiadajaca wartosci rynkowej nieruchomos$ci przy

zastosowaniu sposoboéw okreslenia warto$ci nieruchomosci przewidzianych w

przepisach o gospodarce nieruchomos$ciami.”;

2) Art. 6002 otrzymuje nastepujace brzmienie:
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,»1l. Uprawniony z tytulu ustawowego prawa pierwokupu wykonuje prawo

pierwokupu przez ztozenie o§wiadczenia w formie aktu notarialnego u notariusza

sporzadzajacego umowe sprzedazy. W przypadku, gdyby ztozenie oswiadczenia u

tego notariusza byto niemozliwe lub napotykato powazne trudnosci, moze by¢ ono

ztozone u innego notariusza.

2. Z chwilg zlozenia o§wiadczenia, o ktorym mowa w ust. 1, nieruchomos¢ staje si¢

wlasnoscig Skarbu Panstwa.”;

Dokonanie nowelizacji o tresci wyzej zaproponowanej umozliwi zastosowanie
narzedzia shuzacego ,,modyfikacji ceny sprzedazy”, gdy odbiega ona od jej wartosci
rynkowej, co pozwoli na realizacj¢ celow ustaw szczegdlnych regulujacych instytucje
ustawowego prawa pierwokupu. Brak modelowych rozwigzan daje mozliwos¢ spekulacji
na rynku nieruchomosci, przez co interesy Skarbu Panstwa w niektorych obszarach moga
nie by¢ zabezpieczone w nalezyty sposob. Obecnie powyzszy mechanizm jest uregulowany
wylacznie w wybranych ustawach, migdzy innymi w u.k.u.r., u.l. u.p. Wprowadzenie
generalnej zasady rzeczowego skutku zlozonego oswiadczenia o wykonaniu prawa
pierwokupu upowazni notariusza do ztozenia wniosku o wpis w ksiedze wieczystej Skarbu
Panstwa jako wlasciciela nieruchomosci. Obecnie regulacje takie zawarte sg jedynie w
u.k.u.r (zob. art. 3 ust. 10 i 11), co nie zapewnia ochrony interesow Skarbu Panstwa w
modelowy sposob.

Zasadne jest takze wprowadzenie zmian w zakresie przedmiotu ochrony intereséw
Skarbu Panstwa w obrocie nieruchomos$ciami. Jak zostalo wskazane w rozdziale IV
niniejszej rozprawy, wystepuja obecnie watpliwosci w zakresie definicji lasu oraz
nieruchomosci rolnej. Wyktadnia powyzszych poje¢ wplywa na zakres stosowania
instytucji ograniczajacych obrot nieruchomosciami. Proponowane w tym zakresie zmiany
legislacyjne obejmujg zmiang u.l. oraz u.k.u.r. i moglyby zawiera¢ nastepujaca tresé:

l. Proponuje si¢ nastgpujace brzmienie art. 3 u.l. otrzymuje nastgpujace

brzmienie:

,,Lasem w rozumieniu ustawy jest grunt:

1) o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha pokryty roslinnoscig le$ng (uprawami
le$nymi) — drzewami i krzewami oraz runem le$nym;

1a) o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha przejSciowo pozbawiony ro§linnosci,
0 ktérej mowa w pkt 1:

a) przeznaczony do produkcji lesnej lub

b) stanowiacy rezerwat przyrody lub wchodzgcy w sktad parku na-rodowego albo

217



c) wpisany do rejestru zabytkow;

2) zwigzany z gospodarkg leSna, zajety pod wykorzystywane dla potrzeb
gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzadzenia melioracji wodnych, linie podziatu
przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkotki lesne, miejsca

skladowania drewna, a takze wykorzystywany na parkingi lesne i urzadzenia turystyczne.”
576-

. Art. 2 pkt 1) u.k.u.r. otrzymuje nastepujace brzmienie:

,llekro¢ w ustawie jest mowa o ,,nieruchomosci rolnej” — nalezy przez to rozumie¢

nieruchomo$¢ rolng w rozumieniu Kodeksu Cywilnego, z wylaczeniem

nieruchomos$ci  potozonych na obszarach przeznaczonych w  planach
zagospodarowania przestrzennego w catosci na cele inne niz rolne”.

Nowelizacje powyzszych ustaw rozwigzatyby wystepujace w doktrynie i
judykaturze watpliwosci co do wyktadni pojecia nieruchomosci rolnej oraz lasu.
Przytoczone powyzsze zmiany u.l. oraz u.k.u.r. beda stuzyé zapewnieniu stabilnosci i
bezpieczenstwa obrotu nieruchomosciami.

W rozdziale V niniejszej dysertacji zostat zasygnalizowany problem w zakresie
finansowania podmiotéw odpowiedzialnych za ochron¢ interesow Skarbu Panstwa. W
szczegodlnosci dotyczy to zasad finansowania agencji wykonawczych odpowiedzialnych za
wykonywania zadan panstwa. Do agencji wykonawczej nalezy zaliczy¢ KOWR jako
podmiot odpowiedzialny za prowadzenie polityki rolnej panstwa. De lege lata agencja
wykonawcza jest zobligowana do przekazywania nadwyzki finansowej do budzetu
panstwa, za§ w wyjatkowych sytuacjach mozliwe jest odstapienie od tego obowigzku. W
celu zapewnienia ochrony interesow Skarbu Panstwa nalezy zmieni¢ zasady
przekazywania przez agencje wykonawcze nadwyzki srodkow finansowych do budzetu
panstwa. Proponowana tres¢ nowelizacji moglaby by¢ nastepujaca:

1) Art. 22 ust. 1 u.f.p. otrzymuje brzmienie:

»W szczegblnie uzasadnionych przypadkach wynikajacych z koniecznosci

realizacji interesu publicznego, agencja wykonawcza jest obowigzania do

wplacenia do budzetu panstwa, na rachunek biezacy dochoddéw panstwowej

jednostki budzetowej obshugujacej ministra sprawujacego nadzor nad ta agencja,

576 Tak J. Bujny, T. Madry, Problemy...op.cit., s. 90. Zaproponowana przez autoréw zmiana redakcyjna
przepisu art. 3 u.l. powinna zosta¢ w pelni zaaprobowana.
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nadwyzke $rodkéw finansowych ustalong na koniec roku, pozostajaca po

uregulowanie zobowigzan podatkowych.”;

2) Art. 22 ust. 3 u.f.p. otrzymuje nastgpujace brzmienie:

»Decyzje o koniecznos$ci przekazania nadwyzki finansowej do budzetu panstwa, o

ktorej mowa w ust. 1 podejmuje Rada Ministrdw, na wniosek ministra

sprawujacego nadzor nad agencjg wykonawcza.”.

Tak ujeta zmiana przepisu art. 22 u.f.p. pozwoli zachowa¢ KOWR wypracowang
nadwyzke finansowg, ktorg mozna nastgpnie przeznaczy¢ na zwigkszone inwestycje w
obszarze rolnictwa oraz poprzez czynng realizacj¢ interesoéw Skarbu Panstwa w postaci
wykonywania prawa pierwokupu lub ztozenia o§wiadczenia o nabyciu nieruchomosci
rolnej za zaptatg rownowarto$ci pieni¢zne;.

De lege lata ustawodawca nie obliguje odpowiednich podmiotéw do wydania
zezwolenia na nabycie nieruchomos$ci przez cudzoziemcdéw oraz zgody na nabycie
nieruchomosci rolnej w okreslonym terminie. W celu wyeliminowania zapobiezenia
naduzywania dominujgcej pozycji w obrocie prawnym przez panstwo, nalezy dokonaé
nowelizacji przepisow u.k.u.r. oraz u.n.n.c. Proponowana zmiana mogtaby zawiera¢
dodanie do u.n.n.c. oraz u.k.u.r. przepiséw o ponizszej tresci:

1) Art. 2a ust. 41 u.k.u.r. otrzymuje nastepujace brzmienie:

»Wydanie zgody, o ktérej mowa w ust. 4 powinno nastgpi¢ W terminie dwaoch

miesi¢cy od dnia ztozenia wniosku o jej wydanie. Niewydanie zgody w powyzszym

terminie uznaje si¢ za jej wydanie.”;
2) Art. 1 ust. 1c u.n.n.c. otrzymuje nastgpujace brzmienie:

,,Wydanie zezwolenia, o ktorym mowa w ust. 1 powinno nastgpi¢ w terminie dwéch

miesigcy od dnia zlozenia wniosku o jego wydanie. Niewydanie zezwolenia w

powyzszym terminie uznaje si¢ za jego wydanie.”.

Powyzsze zmiany ustawodawcze wprowadzaja maksymalny termin wydania zgody
na nabycie nieruchomos$ci przez cudzoziemcOw oraz nieruchomosci rolnych. Uptyw
terminu skutkowatby uznaniem, iz nastapito ich wydanie. Tak uj¢te przepisy u.k.u.r. oraz
u.n.n.c. obligowatyby odpowiednie organy do wydania decyzji administracyjnej w
okreslonym terminie, CO ma na celu zapobiezenie zbednemu przedtuzaniu postepowania w

przedmiocie wydania lub odmowy wydania zgody lub zezwolenia.
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34) Wyrok SN z 5.07.2007 r., Il CSK 162/07, OSNC 2008, nr 11, poz. 130;
35) Wyrok SN z 13.12.2006 r., Il CSK 293/06, LEX nr 453147;

36) Wyrok SN z 14.09.2006 r., 11l CSK 59/06, LEX nr 445187,

37) Wyrok SN z 19.11.2004 r., Il CK 146/04, LEX nr 271677,

38) Wyrok SN z 27.09.2002 r., IV CKN 1302/00, LEX nr 577494,

39) Wyrok SN z 11.05.1999r., | CKN 1148/97, OSNC 1999, nr 12, poz. 205;
40) Wyrok SN z 6.11.1997 r., I11 RN 50/97, OSNP 1998, nr 8, poz. 232;
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42) Wyrok SN z 30.12.1964 r., | CR 417/64, OSP 1966, nr 9, poz. 203;

43) Wyrok SN z 8.07.1922 r., Ag 13/22, LEX nr 1631846;

44) Postanowienie SN(7) z 18.01.2005 r., WK 22/04, OSNKW 2005, nr 3, poz. 29;
45) Postanowienie SN z 18.11.2021 r., IV CSKP 120/21, LEX nr 3292003;
46) Postanowienie SN z 17.02.2021 r., 11 KO 3/21, LEX nr 3123208;

47) Postanowienie SN z 12.01.2021 r., Il USK 5/21, LEX nr 3114661,

48) Postanowienie SN z 10.12.2020 r., 11 UK 403/19, LEX nr 3159964,
49) Postanowienie SN z 10.05.2019 r., | CSK 207/18, OSNC 2020, nr 1, poz. 12;



50) Postanowienie SN z 18.04.2019 r., IV CSK 464/18, LEX nr 2650270;
51) Postanowienie SN z 18.08.2017 r., IV CZ 44/17, LEX nr 2383260;

52) Postanowienie SN z 28.06.2017 r., IV CSK 509/16, LEX nr 2390747,
53) Postanowienie SN z 25.01.2017 r., IV CSK 133/16, LEX nr 2271464,
54) Postanowienie SN z 5.04.2013 r., I11 CZP 14/13, LEX nr 1331321,

55) Postanowienie SN z 15.05.2009 r., 1l CSK 9/09, LEX nr 518109;

56) Postanowienie SN z 10.11.2005 r., V CK 249/05, LEX nr 186719;

57) Postanowienie SN z 9.08.2000 r., | CKN 843/00, LEX nr 52651,

58) Postanowienie SN z 28.01.1999 r., 111 CKN 140/98, LEX nr 50652;

59) Uchwata SN(7) z 18.05.2011 r., Il PZP 1/11, OSNP 2012, nr 1-2, poz. 1;

60) Uchwata SN(7) z22.04.1994 r., III CZP 189/93, OSNC 1994, nr 6, poz. 121;
61) Uchwata SN(7) z 10.11.1992 r., IIT CZP 106/92, OSNC 1993, nr 1-2, poz. 6;

62) Uchwata SN z 21.06.2023 r., III CZP 94/22, LEX nr 3571211;

63) Uchwata SN z 14.06.2019 r., 1l CZP 6/19, OSNC 2020, nr 3, poz. 27,
64) Uchwata SN z 25.02.2016 r., 11 CZP 109/15, OSNC 2017, nr 2, poz. 16;
65) Uchwata SN z 20.11.2015 r., III CZP 80/15, OSNC 2016, nr 12, poz. 141;
66) Uchwata SN z 10.07.2015 r., III CZP 40/15, OSNC 2016, nr 6, poz. 71;
67) Uchwata SN z 25.06.2008 r., IIT CZP 53/08, OSNC 2009, nr 7-8, poz. 98;
68) Uchwata SN z 14.03.2006 r., III CZP 7/06, OSNC 2007, nr 1, poz. 7;

69) Uchwata SN z 30.05.1996 r., II1 CZP 47/96, OSNC 1996, nr 11, poz. 142;
70) Uchwata SN z 14.12.1984 r., 111 CZP 78/84, OSNC 1985, nr 10, poz. 149;
71) Orzeczenie SN z 11.08.1938 r., 11 C 647/38, OSN 1939, nr 5, poz. 215;
72) Orzeczenie SN z 7.03.1938 r., 11 C 2350/37, OSN 1938, nr 12, poz. 5;

73) Orzeczenie SN z 24.02.1936 r., C.111. 1648/35, OSN 1936, nr 12, poz. 461;
74) Orzeczenie SN z 14.03.1934 r., 11 C 1896/33, OSN 1934, nr 9, poz. 622;
75) Orzeczenie SN z 1.02.1934 r., 111 C 94/33, OSN 1934, nr 7, poz. 49;

76) Orzeczenie SN z 11.03.1931 r., 1l Rw 2093/30, LEX nr 1669946;

77) Orzeczenie SN z 7.01.1931 r., 111 Rw 2006/30, LEX nr 1632308;

78) Orzeczenie SN z 3.12.1930 r., 111 Rw 847/30, LEX nr 1670312;

79) Orzeczenie SN z 12.12.1922 r., Ag 10/22, LEX nr 1631849;

80) Orzeczenie SN z 2.10.1922 r., | C 172/22, OSN 1922, nr 1, poz. 80;

81) Orzeczenie SN z 6.06.1922 r., R 313/22, LEX nr 1631590;

82) Wyrok NSA z 29.07.2021 r., Il FSK 3722/21, LEX nr 3215925;

83) Wyrok NSA z 23.07.2021 r., | OSK 34/21, LEX nr 3205341

239



240

84) Wyrok NSA z 21.04.2021 r., 111 FSK 3246/21, LEX nr 3185126;
85) Wyrok NSA z 8.12.2020 r., 11 OSK 1993/18, LEX nr 3095638;
86) Wyrok NSA z 26.11.2020 r., 1l GSK 1102/20, LEX nr 3094921,
87) Wyrok NSA z 21.09.2020 r., Il FSK 1193/20, LEX nr 3062435;
88) Wyrok NSA z 20.08.2020 r., Il FSK 1460/18, LEX nr 3064114;
89) Wyrok NSA z 20.08.2020 r., Il FSK 1458/18, LEX nr 3047418;
90) Wyrok NSA z 21.07.2020 r., | OSK 3337/19, LEX nr 3035014;
91) Wyrok NSA z 15.06.2020 r., | OSK 1713/19, LEX nr 3056246;
92) Wyrok NSA z 23.04.2020 r., 11 OSK 1006/19, LEX nr 3005640;
93) Wyrok NSA z 21.04.2020 r., | OSK 4121/18, LEX nr 3030624;
94) Wyrok NSA z 12.03.2020 r., I1 OSK 1279/18, LEX nr 3020156;
95) Wyrok NSA z 10.03.2020 r., | OSK 731/19, LEX nr 3007284;
96) Wyrok NSA z 22.01.2020 r., Il GSK 629/19, LEX nr 2825405;
97) Wyrok NSA z 2.10.2019 r., | FSK 1427/17, LEX nr 2751337;
98) Wyrok NSA z 14.03.2019 r., Il OSK 976/18, LEX nr 2693757,
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Wyrok NSA z 23.05.2013 r., Il OSK 215/12, LEX nr 1559533;
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122) Wyrok WSA w Warszawie z 21.04.2021 r., IV SA/Wa 103/21, LEX nr
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123) Wyrok WSA w Warszawie z 11.03.2021 r., VII SA/Wa 1084/20, LEX nr
3168180;

124) Wyrok WSA w Krakowie z 4.02.2021 r., 1l SA/Kr 1363/20, LEX nr
3164794;

125) Wyrok WSA w Warszawie z 25.11.2020 r., VII SA/Wa 2922/19, LEX nr
3152118;

126) Wyrok WSA w Krakowie z 1.07.2020 ., Il SA/Kr 236/20, LEX nr 3034501;

127) Wyrok WSA w Lodzi z4.02.2020 r., IT SA/Ld 724/19, LEX nr 2784948;

128) Wyrok WSA w Warszawie z 15.01.2020 r., | SA/Wa 749/19, LEX nr
3099137,

129) Wyrok WSA w Rzeszowie z 24.10.2019 r., Il SA/Rz 973/19, LEX nr
27447509;

130) Wyrok WSA w Biatymstoku z 10.10.2019 r., Il SA/Bk 336/19, LEX nr
273142;

131) Wyrok WSA w Poznaniu z 2.10.2019r., 11 SA/P0 521/19, LEX nr 2729981,

132) Wyrok WSA w Warszawie z 19.09.2019 r., VI SA/Wa 772/19, LEX nr
2734951;

133) Wyrok WSA w Warszawie z 21.02.2019 r., 1l SA/Wa 1834/18, LEX nr
2731807;

134) Wyrok WSA w Krakowie z 8.03.2018 r., 1ll SA/Kr 1540/17, LEX nr
2466532;

135) Wyrok WSA w Bydgoszczy z 6.02.2018 r., Il SA/Bd 256/17, LEX nr
2451124;
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138) Wyrok WSA w Warszawie z 10.01.2018 r., VII SA/Wa 632/17, LEX nr
2455133,;

139) Wyrok WSA w Lublinie z 20.04.2017 r., Il SA/Lu 67/17, LEX nr 2306956;

140) Wyrok WSA w Warszawie z 7.12.2016 r., IV SA/Wa 1412/16, LEX nr
2347760;

141) Wyrok WSA w Warszawie z 7.10.2016 r., IV SA/Wa 111/16, LEX nr
2241213,;

142) Wyrok WSA w Gliwicach z 30.09.2016 r., 1l SA/GI 583/16, LEX nr
2136523;

143) Wyrok WSA w Szczecinie z 9.12.2015 r., | SA/Sz 1088/15, LEX nr
1995896;

144) Wyrok WSA w Bydgoszczy z 23.09.2015 r., 11 SA/Bd 730/15, LEX nr
1852243;

145) Wyrok WSA w Lodzi z 6.11.2012 r., I SA/L.d 976/12, LEX nr 1240386;

146) Wyrok WSA w Gdansku z 24.10.2012 r., Il SA/Gd 479/12, LEX nr
1227381;

147) Wyrok WSA w Bialymstoku z 5.04.2012 r., I SA/Bk 132/12, LEX nr
1145729;

148) Wyrok WSA w Warszawie z 14.12.2011 r., V SA/Wa 1897/11, LEX nr
1698137,

149) Wyrok WSA w Warszawie z 21.09.2011 r., V SA/Wa 1106/11, LEX nr
1133067;

150) Wyrok WSA w Poznaniu z 3.03.2011 r., | SA/Po 89/11, LEX nr 1096588;

151) Wyrok WSA w Warszawie z 18.02.2010 r., | SA/Wa 2009/09, LEX nr
559587;

152) Wyrok WSA w Warszawie z 15.01.2010 r., | SA/Wa 1774/09, LEX nr
554067;

153) Wyrok WSA w Warszawie z 22.09.2009 r., V SA/Wa 162/09, LEX nr
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154) Wyrok WSA w Rzeszowie z 21.11.2008 r., Il SA/Rz 562/08, LEX nr
522116;

155) Wyrok WSA w Warszawie z 4.09.2008 r., V SA/Wa 1247/08, LEX nr
530533;



156) Wyrok WSA w Warszawie z 19.06.2008 r., V SA/Wa 674/08, LEX nr
459300;

157) Wyrok WSA w Krakowie z 12.05.2008 r., Il SA/Kr 839/07, LEX nr 505883;

158) Wyrok WSA w Biatymstoku z 10.10.2007 r., I SA/Bk 415/07, LEX nr
374673;

159) Wyrok WSA w Warszawie z 5.03.2007 r., IV SA/Wa 2210/06, LEX nr
325245;

160) Wyrok WSA w Warszawie z 1.09.2006 r., | SA/Wa 770/06, LEX nr 256599;

161) Wyrok SA w Szczecinie z 21.01.2021 r., | ACa 371/20, OSASz 2021, nr 2,
poz. 41-73.

162) Wyrok SA w Katowicach z 11.03.2020 r., | ACa 862/19, LEX nr 3054613,;

163) Wyrok SA w Warszawie z 21.05.2019 r., V ACa 239/18, LEX nr 2689766;

164) Wyrok SA w Krakowie z 10.05.2019 r., | ACa 969/18, LEX nr 3220529;

165) Wyrok SA w Warszawie z 24.04.2019 r., VI ACa 219/19, LEX nr 2728641,

166) Wyrok SA w Poznaniu z 6.02.2019 r., | ACa 449/18, LEX nr 2675280;

167) Wyrok SA w Warszawie z 11.04.2018 r., | ACa 66/18, LEX nr 2692213;

168) Wyrok SA w Biatymstoku z 17.01.2018 r., I ACa 704/17, LEX nr 2457497,

169) Wyrok SA w Warszawie z 30.10.2014 r., | ACa 268/13, LEX nr 1663085;

170) Wyrok SA w Szczecinie z 24.04.2014 r., | ACa 541/13, LEX nr 1466936;

171) Postanowienie SA w Rzeszowie z 5.04.2013 r., | ACz 175/13, LEX nr
1307562;

172) Postanowienie SA w Rzeszowie z 7.09.2012 r., I ACz 569/12, LEX nr
1237593;

173) Wyrok SA Warszawa-Praga z 29.05.2012 r., IV Ca-527/12,;

174) Postanowienie SA we Wroclawiu z 23.04.2012 r., I ACz 709/12, LEX nr
1148378;

175) Wyrok SA w Biatymstoku z 10.10.2008 r., I ACa 438/08, OSAB 2008, nr
4, poz. 11-24,

176) Wyrok SO w Olsztynie z 27.02.2020 r., IX Ca 1858/19, LEX nr 2935650;

177) Wyrok SO w Lomzy z 18.02.2015 r., I C 443/14, LEX nr 1835480;

Wykaz aktéw prawnych
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1) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 02.04.1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78, poz.
483);

2) Ustawa z dnia 13 lipca 2023 roku o zmianie ustawy o0 gospodarowaniu
nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz niektorych innych ustawy (Dz.U.
z 2023, poz. 1933);

3) Ustawa z dnia 20 lipca 2018 roku o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnos$ci
tych gruntéw (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 904);

4) Ustawa z dnia 20 lipca 2017 roku — Prawo wodne (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2625);

5) Ustawa z dnia 20 lipca 2017 roku o Krajowym Zasobie Nieruchomosci (t.j. Dz.U.
z 2021 r. poz. 1961);

6) Ustawa z dnia 10 lutego 2017 roku — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowym
Osrodku Wsparcia Rolnictwa (Dz.U. z 2017 r. poz. 624);

7) Ustawa z dnia 10 lutego 2017 roku o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa (t.j.
Dz.U. z 2020 r. poz. 481);

8) Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 roku o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym
(tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 973);

9) Ustawa z dnia 15 grudnia 2016 roku o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej
Polskiej (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2100);

10) Ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 roku o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci
Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw (t.].
Dz.U. z 2022 r. poz. 507);

11) Ustawa z dnia 13 kwietnia 2016 roku o zmianie ustawy o lasach (Dz.U. z 2016 r.
poz. 586);

12) Ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 roku o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. 2011 Nr 224, poz. 1337);

13) Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2021 r.
poz. 305);

14) Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz.
916);

15) Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 roku o ksztatltowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz.U. z
2022 r. poz. 2569);

16) Ustawa z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 977);
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17)Ustawa z dnia 06 lipca 2001 roku o zachowaniu narodowego charakteru
strategicznych zasobdw naturalnych kraju (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 1235);

18) Ustawa z dnia 05 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewoddztwa (t.j. Dz.U. z 2022
r. poz. 2094);

19) Ustawa z dnia 05 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2020
r. poz. 920);

20) Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomos$ciami (t.j. Dz.U. z
2023 r. poz. 344);

21) Ustawa z dnia 03 lutego 1995 roku o ochronie gruntow rolnych i lesnych (t.j. Dz.U.
z 2021 r. poz. 1326);

22) Ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami
rolnymi Skarbu Panstwa (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2329);

23) Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 roku o lasach (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 672);

24) Ustawa z dnia 28 lipca 1990 roku o zmianie ustawy — Kodeks cywilny (Dz.U. 1990
Nr 55, poz. 321);

25) Ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 40);

26) Ustawa z dnia 17 maja 1989 roku - Prawo geodezyjne i kartograficzne (t.j. Dz.U. z
2020 r. poz. 2052);

27) Ustawa z dnia 17 maja 1989 roku o gwarancjach wolnos$ci sumienia i wyznania (t.].
Dz.U. z 2023 r. poz. 265);

28) Ustawa z dnia 17 maja 1989 roku o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w
Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1347);

29) Ustawa z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz.
1376);

30) Ustawa z 27 pazdziernika 1977 r. o zaopatrzeniu emerytalnym oraz innych
swiadczeniach dla rolnikéw i ich rodzin (Dz.U. 1977 Nr 32, poz. 140);

31) Ustawa z 29.05.1974 r. o przekazywaniu gospodarstw rolnych na wtasno$¢ panstwa
za rent¢ 1 splaty pieni¢zne (Dz.U. 1974 Nr 21, poz. 118);

32) Ustawa z 24.01.1968 r. o przymusowym wykupie nieruchomosci wchodzacych w
sktad gospodarstw rolnych (Dz.U. 1968 Nr 3, poz. 14);

33) Ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (t.J. Dz.U. z 2021 r. poz.
1805);

34) Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz.
1740);
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35) Ustawa z 14.07.1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (t.j. Dz.U.
1969 Nr 22, poz. 159);

36) Ustawa z dnia 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2023 r. poz. 775);

37) Ustawa z 12.03.1958 r. 0 zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci (t.j. Dz.U.
1974 Nr 10, poz. 64);

38) Ustawa z 03.01.1946 r. o przejgciu na wiasnos¢ Panstwa podstawowych gatezi
gospodarki narodowej (Dz.U. 1946 Nr 3, poz. 17);

39) Ustawa z 10.03.1934 r. o ochronie przyrody (Dz.U. 1934 Nr 31, poz. 274);

40) Ustawa z 28.12.1925 r. 0 wykonaniu reformy rolnej (Dz.U. 1926 Nr 1, poz. 1);

41) Ustawa z 23.09.1922 r. o budowie portu w Gdyni (Dz.U. 1922 Nr 90, poz. 824);

42) Ustawa z 15.07.1920 r. o wykonaniu reformy rolnej (Dz.U. 1920 Nr 70, poz. 462);

43)Ustawa z dnia 24 marca 1920 roku o nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcow (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 2278);

44) Dekret z 08.03. 1946 r. 0 majatkach opuszczonych i poniemieckich (Dz.U. 1946 Nr
13, poz. 87);

45) Dekret z 26.10.1945 r. o wlasno$ci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m. st.
Warszawy (Dz.U. 1945 Nr 50, poz. 279);

46) Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z 06.09.1944 r. o
przeprowadzeniu reformy rolnej (t.j. Dz.U. 1945 Nr 3, poz. 13);

47)Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 grudnia 2021 roku w sprawie
Swietokrzyskiego Parku Narodowego (Dz.U. z 2022 r. poz. 113);

48) Rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia 27 lipca 2021 roku
w sprawie ewidencji gruntéw i budynkoéw (Dz.U. z 2021 r. poz. 1390);

49) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 20 grudnia 2017 roku w sprawie sposobu
prowadzenia gospodarki finansowej Krajowego Zasobu Nieruchomos$ci oraz
gospodarki finansowej Zasobu Nieruchomosci (Dz.U. z 2018 r. poz. 127);

50) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 23 listopada 2017 roku w sprawie
Poleskiego Parku Narodowego (Dz.U. z 2017 r. poz. 2373);

51) Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 14 listopada 2017
roku w sprawie nadania statutu Krajowemu Zasobowi Nieruchomosci (t.j. Dz.U. z

2020 r. poz. 1977);



52) Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 8 wrzesnia 2017 roku w
sprawie szczegdlowych zasad gospodarki finansowej Zasobu Wiasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa (Dz.U. z 2017 r. poz. 1746);

53) Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 09 sierpnia 2017 roku w
sprawie sposobu ustalania nadwyzki §rodkoéw finansowych Krajowego Osrodka
Wsparcia Rolnictwa (Dz.U. z 2017 r. poz. 1549);

54) Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 21 kwietnia 2017 roku
w sprawie nadania statutu Krajowemu Osrodkowi Wsparcia Rolnictwa (t.j. Dz.U.
z 2018 r. poz. 2233);

55) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 09 listopada 2015 roku w sprawie
Karkonoskiego Parku Narodowego (Dz.U. z 2015 r. poz. 2002);

56) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 01 kwietnia 2003 roku w sprawie
Tatrzanskiego Parku Narodowego (Dz.U. 2003 Nr 65, poz. 599);

57) Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 18 lutego 2013 roku w sprawie nadania
statutu Bieszczadzkiemu Parkowi Narodowemu z siedzibg w Ustrzykach Gornych
(t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 215);

58) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 03 pazdziernika 2012 roku w sprawie
szczegOlowego sposobu prowadzenia gospodarki finansowej parku narodowego
(Dz.U.z2012r. poz. 1212);

59) Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 29 sierpnia
2005 roku w sprawie wykazu gmin 1 innych jednostek zasadniczego podzialu
terytorialnego panstwa polozonych w strefie nadgranicznej oraz tablicy
okreslajacej zasieg tej strefy (Dz.U. Nr 188, poz. 1580);

60) Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 16 kwietnia 2004 roku w sprawie
nadania statutu Roztoczanskiemu Parkowi Narodowemu z siedzibg w Zwierzyncu
(Dz.U. 22013 r. poz. 314);

61) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 02 marca 2004 roku w sprawie
Stowinskiego Parku Narodowego (Dz.U. 2004 Nr 43, poz. 390);

62) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 19 czerwca 2001 roku w sprawie
utworzenia Parku Narodowego ,,UjScie Wisty” (Dz.U. 2001 Nr 67, poz. 681);

63) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 25 wrzesnia 1997 roku w sprawie
Kampinoskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1997 Nr 132, poz. 876);

64) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 08 sierpnia 1997 roku w sprawie
Babiogorskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1997 Nr 99, poz. 608);
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65) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 08 sierpnia 1997 roku w sprawie
Ojcowskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1997 Nr 99, poz. 607);

66) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 01 lipca 1996 roku w sprawie
Narwianskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1996 Nr 77, poz. 368);

67) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 06 marca 1997 roku w sprawie
Wigierskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1997 Nr 24, poz. 124);

68) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 09 stycznia 1997 roku w sprawie
Gorczynskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1997 Nr 5, poz. 26);

69) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 19 listopada 1996 roku w sprawie
Bieszczadzkiego Parku Narodowego (Dz.U. 1996 Nr 144, poz. 664);

70) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 22 pazdziernika 1996 roku w sprawie
Wielkopolskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1996 Nr 130, poz. 613);

71) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 16 lipca 1996 roku w sprawie
Bialowieskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1996 Nr 93, poz. 424);

72) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 14 maja 1996 roku w sprawie Pieninskiego
Parku Narodowego (Dz.U. 1996 Nr 64, poz. 307);

73) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 14 maja 1996 roku w sprawie utworzenia
Parku Narodowego ,,.Bory Tucholskie” (Dz.U. 1996 Nr 64, poz. 305);

74) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 03 stycznia 1996 roku w sprawie
Drawienskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1996 Nr 4, poz. 28);

75) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 03 stycznia 1996 roku w sprawie
Wolinskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1996 Nr 4, poz. 30);

76) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 28 lutego 1995 roku w sprawie
Roztoczanskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1995 Nr 23, poz. 124);

77) Rozporzadzenie z dnia 6 grudnia 1994 roku w sprawie szczegdtowych zasad
gospodarki finansowej w Panstwowym Gospodarstwie Lesnym Lasy Panstwowe
(Dz.U. 1994 Nr 134, poz. 692);

78) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 24 listopada 1994 roku w sprawie
Magurskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1994 Nr 126, poz. 618);

79) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 16 wrze$nia 1993 roku w sprawie
utworzenia Parku Narodowego Gor Stotowych (Dz.U. 1993 Nr 88, poz. 407);

80) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 09 wrzesnia 1993 roku w sprawie

Biebrzanskiego Parku Narodowego (Dz.U. 1993 Nr 86, poz. 399);



81) Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 24.10.1934 r. o konwersji i
uporzadkowaniu dtugdéw rolniczych (t.j. Dz.U. 1936 Nr 5, poz. 59);

82) Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej — Prawo o postgpowaniu
wywlaszczeniowym z 24.09.1934 r. (Dz.U. 1934 Nr 86, poz. 776);

83) Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 27.10.1933 r — Kodeks zobowigzan
(Dz.U. 1933 Nr 82, poz. 598);

84) Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 06.03.1928 r. o opiece nad
zabytkami (Dz.U. 1928 Nr 29, poz. 265);

85) Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 23.12.1927 r. o granicach panstwa
(t.j. Dz.U. 1937 Nr 11, poz. 83);

86) Rozporzadzenie wykonawcze Prezesa Gtownego Urzedu Ziemskiego i Ministra
Sprawiedliwo$ci z 27.05.1921 r. o stosowaniu rozporzadzenia tymczasowego Rady
Ministréw z dnia 1 wrze$nia 1919 r., normujacego przenoszenie wilasnosci
nieruchomosci ziemskich na obszarze wojew0dztw nowogrodzkiego, poleskiego i
wotynskiego oraz powiatow grodzienskiego, bialowieskiego 1 wolkowyskiego
wojewodztwa biatostockiego (Dz.U. 1921 Nr 52, poz. 325);

87) Rozporzadzenie Tymczasowe Rady Ministrow z 1.09.1919 r. normujace

przenoszenie wlasno$ci nieruchomosci ziemskich (Dz.U. 1919 nr 73 poz. 428);

Inne

1) Andrzejewski R., Opinia — uwagi do projektu Ustawy o ochronie przyrody (Druk
nr 1982 z 4 wrzesnia 2003 r.), druk nr 1982, Sejm 1V Kadencji;

2) Baugesetzbuch (BauGB) vom 23.06.1960 (BGBI. I. S. 3634);

3) Bundesnaturschutzgesetz (BnatSchG) vom 29.07.2009 (BGBI. I. S. 2542);

4) Cass. civ., Sez. Ill, Ordinanza, 16/03/2021, n. 7292i.;

5) Gwiazdowicz M., Opinia w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie
przyrody oraz ustawy o lasach (druk nr 4345), druk nr 4345, Sejm VI Kadencji;

6) Instrukcja Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z 05.06.1937 r. w sprawie zasad
postepowania przy udzielaniu zezwolen, przewidzianych w ustawie o ograniczeniu
obrotu nieruchomos$ciami, powstatych z parcelacji (M.P.1937.134.220);

7) Instrukcja w sprawie przeprowadzenia Reformy Rolnej na terenach wyzwolonych,
Krakow 1945;
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8) Instytut na rzecz rozwoju ekorozwoju, Opinia do projektu ustawy o ochronie
przyrody (druk 1982, przekazany do Sejmu RP 4 wrzesnia 2003 r. przez Prezesa
Rady Ministrow) wykonana na zlecenie Biura Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu
R.P. z 23 wrzesnia 2003 r., druk nr 1982, Sejm IV Kadencji;

9) Interes [w:] Stownik jezyka polskiego PWN,
https://sjp.pwn.pl/slowniki/interes.html [dostep: 05.06.2023];

10) Krajowy Zwigzek Bankow Spoétdzielczych, Opinia do projektu ustawy o
wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
oraz o zmianie niektorych innych ustaw, druk nr 293, Sejm V11l Kadencji;

11) Krawczyk P., Opinia prawna do poselskiego projektu ustawy o obrocie
nieruchomosciami rolnymi i dzierzawie rolniczej oraz o zmianie niektorych ustaw,
druk nr 697, Sejm IV Kadencji;

12) LEGGE 14 agosto 1971, n. 817 Disposizioni per il rifinanziamento delle
provvidenze per lo sviluppo della proprieta’ coltivatrice);

13) LEGGE 26 maggio 1965, n. 590 Disposizioni per lo sviluppo della proprieta
coltivatrice;

14) Model [w:] Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/model.html
[dostep: 05.06.2023];

15)Najwyzsza Izba Kontroli, Utworzenie i funkcjonowanie Panstwowego

Gospodarstwva Wodnego Wody Polskie, KSI.430.006.2020 Nr ewid.

155/20202/P/19/051/KSlI, Warszawa 2020,
https://www.nik.gov.pl/plik/id,22975,vp,25680.pdf [dostep 05.06.2023];
16) Obrot [w:] Stownik jezyka polskiego PWN,

https://sjp.pwn.pl/slowniki/interes.html [dostep: 05.06.2023];

17) Odpowiedz Ministra Skarbu Panstwa — z upowaznienia Prezesa Rady Ministrow -
na interpelacj¢ nr 6663 z dnia 30 czerwca 2001 roku w sprawie zaniedbania przez
rzad obowigzku obrony interesow skarbu panstwa na przyktadzie zaniechania
przygotowan do cywilnoprawnej obrony przed roszczeniami bytych wlascicieli
nieruchomosci i przedsi¢biorstw znacjonalizowanych w latach 1944-1946 (druk I11
kadencji) http://orka2.sejm.gov.pl/1Z3.nsf/main/16D7B119 [dostep: 05.06.2023];

18) Odpowiedz podsekretarza Stanu w Ministerstwie Gospodarki Morskiej i Zeglugi
Srédladowej na interpelacje nr 18492 w sprawie ustawy Prawo wodne,
https://lwww.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=60E82B8D,
[dostep: 05.06.2023];



19) Odrowaz-Sypniewski W., Opinia prawna na temat zgodnosci z konstytucjq — art. 6
ust. 4, art. 9 ust. 5 oraz art. 11 projektu ustawy o ochronie przyrody (druk nr 1982),
druk nr 1982, Sejm IV Kadencji;

20) Opinia prawna w sprawie prawa pierwokupu w przypadku sprzedazy gruntow pod
srodlgdowymi wodami stojgcymi,
https://www.gov.pl/web/gospodarkamorska/opinia-prawna-w-sprawie-prawa-
pierwokupu-w-przypadku-sprzedazy-gruntow-pod-srodladowymi-wodami-
stojacymi, [dostep: 05.06.2023];

21) Paczuski R., Opinia prawna do projektu ustawy o ochronie przyrody (druk nr
1982), druk nr 1982, Sejm IV Kadencji;

22) Panstwowe Gospodarstwo Le$ne Lasy Panstwowe, Sprawozdanie finansowo-
gospodarcze za 2020 rok, Warszawa 2021;

23) Prezes Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, Opinia do projektu
ustawy — Prawo wodne (druk nr 1529), druk nr 1529, Sejm V111 Kadencji;

24) Prezydium KK NSZZ ,,Solidarnos¢”, Decyzja Prezydium KK nr 70/17 ws. opinii 0
projekcie ustawy Prawo wodne, druk nr 1529, Sejm V11l Kadencji;

25) Projekt ustawy o finansach publicznych wraz z projektami aktow wykonawczych,
druk nr 1181, Sejm VI Kadencji;

26) Projekt ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa,
druk 1074, Sejm X Kadencji;

27) Projekt ustawy o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa z projektem aktu
wykonawczego, druk nr 1216, Sejm VIl Kadencji;

28) Projekt ustawy o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa z projektem aktu
wykonawczego, druk nr 1216, Sejm VIl Kadencji;

29) Projekt ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci z projektami aktow
wykonawczych, druk nr 1727, Sejm VIl Kadencji;

30) Projekt ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego panstwa oraz o zmianie niektorych
ustaw, druk nr 1128, Sejm IV kadencji;

31) Projekt ustawy o lasach wraz z aktami wykonawczymi, druk nr 883, Sejm X
Kadencji;

32) Projekt ustawy o lasach wraz z aktami wykonawczymi, druk nr 883, Sejm X
Kadencji;

33) Projekt ustawy o obrocie nieruchomosciami rolnymi i dzierzawie rolniczej oraz o

zmianie niektérych ustaw, druk nr 697, Sejm 1V kadenc;ji;
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34) Projekt ustawy o obrocie ziemiq rolng, druk nr 401, Sejm IV kadencji;

35) Projekt ustawy o ochronie przyrody wraz z projektami podstawowych aktow
wykonawczych, druk nr 1982, Sejm IV Kadencji.;

36) Projekt ustawy o przeksztafceniu prawa uzZytkowania wieczystego gruntow
zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntow, druk 2673,
Sejm VII Kadencji;

37) Projekt ustawy o samorzqdzie wojewddztwa, druk nr 181, Sejm 111 Kadencji;

38) Projekt ustawy o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej, druk nr 500, Sejm IX Kadencji;

39) Projekt ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw z projektami aktow
wykonawczych, druk nr 293, Sejm V111 Kadencji;

40) Projekt ustawy o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobow
naturalnych kraju, druk 1455, Sejm 111 Kadencji;

41) Projekt ustawy o zasadach zarzqgdzania mieniem panstwowym z projektami aktow
wykonawczych, druk nr 1053, Sejm VIl Kadencji;

42) Projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z wejsciem w Zycie Protokotu
do Umowy miedzy Wspolnotqg Europejskq i jej Panstwami Czlonkowskimi z jednej
strony a Konfederacjg Szwajcarskq z drugiej strony w sprawie swobodnego
przeplywu osob, druk nr 552, Sejm V1 Kadencji;

43) Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny, druk nr 288, Sejm X Kadencji;

44) Projekt ustawy o zmianie ustawy o lasach, druk 394, Sejm VIl Kadencji;

45) Projekt ustawy o zmianie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw, druk nr 1003,
Sejm IX Kadencji;

46) Projekt ustawy Prawo wodne z projektami aktéw wykonawczych, druk nr 1529 cz.
1, Sejm VIl Kadencji;

47) Projekt ustawy Prawo wodne z projektami aktéw wykonawczych, druk nr 1529 cz.
1, Sejm VIl Kadencji;

48) Prokuratoria Generalna Skarbu Panstwa, Opinia do projektu ustawy o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektérych innych ustaw, druk nr 293, Sejm VIl Kadencji;

49) Przeksztalcenie [w:] Stownik jezyka polskiego PWN,
https://sjp.pwn.pl/slowniki/przeksztatcenie.html [dostep: 30.06.2022].



50) REGIO DECRETO 16 marzo 1942, n. 262 Approvazione del testo del Codice civile;

51) Rozstrzygni¢cie nadzorcze nr PN.4131.254.2012 Wojewody Warminsko-
Mazurskiego z 26.10.2012 r., Dziennik Urzgdowy Wojewodztwa Warminsko-
Mazurskiego, poz. 2915;

52) Rudnicki S., Opinia o projekcie ustawy o obrocie ziemiqg, druk nr 401, Sejm IV
kadenciji;

53) Rzgdowy projekt ustawy o zmiany ustawy o ochronie przyrody oraz ustawy o
lasach, druk nr 4345, Sejm VI Kadenc;ji;

54) Sprawozdanie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z realizacji w 2018 r.
ustawy z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow,
Warszawa 2019;

55) Sprawozdanie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z realizacji w 2017 r.
ustawy z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow,
Warszawa 2018;

56) Sprawozdanie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z realizacji w 2016 1.
ustawy z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow,
Warszawa 2017;

57) Sprawozdanie z dziatalno$ci Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa w 2020
roku, Warszawa 2021;

58) Stankiewicz D., Opinia merytoryczna do poselskiego projektu ustawy o obrocie
ziemiq rolng (druk nr 401), druk nr 401, Sejm IV kadencji;

59) Stanowisko Rady Ministrow wobec komisyjnego projektu ustawy o zmianie ustawy
o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (druk nr 1423)
http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/AOEF949A68AEBDA4C125757D002F1E
08/$file/1423-s.pdf [dostep 05.06.2023];

60) Uchwata nr 115/2016 Rady Ministrow z 27 wrze$nia 2016 roku w sprawie przyjecia
Narodowego Programu Mieszkaniowego;

61) Uchwata nr 62 Rady Ministrow w sprawie wytycznych co do wykonywania prawa
pierwokupu nieruchomosci w miastach 1 osiedlach z dnia 16.02.1962 r. (M.P. 1962
Nr 23, poz. 98);

62) Wasserhaushaltsgesetz (WHG) vom 31.07.2009 (BGBI. I S. 2585);

63) Wspolne Stanowisko Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Krajowego Osrodka
Wsparcia Rolnictwa oraz Krajowej Rady Notarialnej z dnia 27 lutego 2020 roku w

sprawie stosowania w praktyce ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego,
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https://www.kowr.gov.pl/ukur/porozumienie-mrirw-krn-i-kowr [dostep:
05.06.2023];

64) Wyjasnienia do ustawy o wykonaniu reformy rolnej, Warszawa 1925;

65) Zarzadzenie nr 20/16 Prezesa Agencji Nieruchomosci Rolnych z dnia 13 maja 2016
roku w sprawie realizacji przez oddziaty terenowy ANR prawa pierwokupu i prawa
nabycia okre§lonych w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju

rolnego;
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