Sygn. akt Ill CK 562/04

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 11 maja 2005 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:
SSN Gerard Bieniek (przewodniczgcy, sprawozdawca)
SSN Teresa Bielska-Sobkowicz

SSA Andrzej Struzik

w sprawie z powoddztwa L. F.

przeciwko Gminie M., B. T. i A. T.

o stwierdzenie niewaznosci umowy, po rozpoznaniu na rozprawie w lzbie Cywilnej w
dniu 11 maja 2005 r., kasacji powoda od wyroku Sgdu Okregowego w R. z dnia 9
czerwca 2004 r., sygn. akt IV Ca (...),

zmienia zaskarzony wyrok w ten sposéb, ze oddala apelacje pozwanej Gminy M.
od wyroku Sadu Rejonowego w P. Roki Sagdowe w S. z dnia 17.12.2003 r., sygn.
akt C (...) i zasadza od pozwanych na rzecz powoda kwote 2.400 zi. tytulem

kosztow postepowania apelacyjnego i kasacyjnego.

Uzasadnienie

Sad Rejonowy w P. wyrokiem z dnia 17.12.2003 r. stwierdzit niewaznos¢é umowy
sprzedazy nieruchomos$ci oznaczonej jako dziatka (...)/5, potozonej w M., zawarte] w
formie aktu notarialnego w dniu 9.01.2002 r. pomiedzy Gming M. z matz. B. i A. T. W
sprawie ustalono co nastepuje: Powdd L. F. zawart w grudniu 1990 r. z pozwang Gming
umowe najmu lokalu mieszkalnego o powierzchni 61,75 m?, znajdujgcego sie w tzw.
A.(...). Umowe najmu zawarto na czas nieoznaczony. W dniu 27.03.2000 r. Rada Gminy

w M. wyrazita zgode na sprzedaz najemcom, w trybie bezprzetargowym lokali



mieszkalnych znajdujgcych sie w budynku ,D. (...)" i ,A.(...)", @ w trybie przetargu lokali
wolnych w tych budynkach. W lipcu 2000 r. rzeczoznawca majgtkowy dokonat wyceny
nieruchomoséci. Organ wykonawczy Gminy dokonat ogtoszenia wykazu nieruchomosci
przeznaczonych do sprzedazy. W dniu 29.09.2000 r. powdd L. F. z zong ztozyli oferte
nabycia przedmiotowe] nieruchomosci za cene odpowiadajgcg 40% wartosci ustalonej
przez rzeczoznawce. Gmina nie przyjeta tej oferty, a Wojt Gminy poinformowat powoda,
iz wynajmowany przez niego budynek zostat przeznaczony do sprzedazy przetargowe;j.
Powdd wystgpit z pismem o zaniechanie przetargu i sprzedaz po przystepnej cenie. W
dniu 9.11.2000 r. Zarzad pozwanej Gminy podjgt uchwate o przeznaczeniu budynku
JA.(...)"” do sprzedazy przetargowej. Termin pierwszego przetargu wyznaczono na
27.11.2000 r. z ceng wywotawczg 30.000 zt, lecz przetarg odwotano. W dniu 27.03.2001
r. Rada Gminy podjeta kolejng uchwate o sprzedazy spornej nieruchomosci w przetargu
nieograniczonym. W dniu 7.05.2001 r. L. F. z Zzong zwrdcili sie do Gminy z kolejnym
wnioskiem o sprzedaz lokalu mieszkalnego z pierwszenstwem i bonifikatg. Takze tego
wniosku nie uwzgledniono. Pierwszy przetarg odbyt sie w dniu 18.09.2001 r., przy cenie
wywotawczej 30.000 zt, o czym powdd zostat powiadomiony. Z braku oferentéw okazat
sie bezskuteczny. Drugi przetarg z dnia 23.10.2001 r. za cene wywotawczg 30.000 zt
takze nie przyniost efektu z braku oferentdéw. Zarzgd Gminy nie zdecydowat ani o
kolejnych przetargach, ani o sprzedazy w trybie rokowan. Nie wezwat tez publicznie do
skladania ofert nabycia w drodze rokowan. O mozliwosci nabycia nieruchomosci na
drodze rokowan informowano nieformalnie przez prywatne rozmowy z cztonkami Rady i
Zarzadu. Na dzieh 9.11.2001 r. zaplanowano posiedzenie Zarzgdu Gminy i tego dnia
pozwany A. T. stawit sie w Urzedzie Gminy i przekazat pismo zawierajgce propozycje
nabycia spornej nieruchomosci, nie zamieszczono jednak oferowanej ceny. Pismo to
skierowano na posiedzeniu Zarzgdu mimo, ze sprawa nie byta objeta porzgdkiem obrad.
W posiedzeniu uczestniczyta zona A. T. — B., jako czionek Zarzadu, ktéra brata takze
udziat w gtosowaniu. Zarzgd Gminy przyjgt uchwate o sprzedazy nieruchomosci za
20.000 zt i jeszcze tego samego dnia (9.11.2001 r.) A. T. odebrat pismo o wyrazeniu

zgody na sprzedaz.

Ustalono, iz w dniu 12.11.2001r. do Urzedu Gminy wptyneta oferta nabycia
nieruchomosci przez matzonkéw K., ktérzy gotowi byli uisci¢ cene 25.000 zt. W dniu
14.11.2001 r. Wojt Gminy poinformowat L. F. o zamiarze zbycia ,A.(...)” i zaproponowat
mu lokal zamienny. Powdd w dniu 16.11.2001 r. i 10.12.2001 r. ztozyt oferte nabycia

nieruchomosci po cenie 21.000 zt, lecz poinformowano go, iz przyjeto juz oferte A. T. W



dniu 9.01.2002 r. zawarto w formie aktu notarialnego umowe sprzedazy spornej
nieruchomosci miedzy Gming a matz. T. za cene 20.000 z. Wczesniej doszto do
rozmowy miedzy A. T. i L. F., w ktérej A.T. wyrazit wole odstgpienia od zamiaru nabycia

spornej nieruchomosci, jesli L. F. wptaci kwote 20.000 zt do Urzedu Gminy.

Dokonujgc oceny prawnej tak ustalonych faktéw Sgd Rejonowy uznat, ze umowa
sprzedazy jest niewazna w Swietle art. 58 § 1 i 2 k.c. Nie zachowano bowiem
prawidtowego trybu rokowan, oferta T. byta faworyzowana, w procesie decyzyjnym brata
udziat zona T. jako cztonek Zarzadu Gminy, nie przyjeto korzystniejszej oferty L. F.,
ktory byt najemcg lokalu tym budynku, ma powazng wade wzroku, nie ma innego lokalu
do zamieszkania. Odmiennie ocenit roszczenia powoda Sad Okregowy, ktory w
uwzglednieniu apelacji pozwanej Gminy zmienit wyrok i powoddztwo oddalit. W
uzasadnieniu wskazat, iz Sad | instancji btednie ocenit wazno$¢ umowy w Swietle zasad
wspofzycia spotecznego, gdyz brak dowoddw na to, aby istotnie oferta A. T. byta
preferowana z uwagi na to, ze jego zona byta cztonkiem Zarzadu pozwanej Gminy.
Podniést takze, iz naruszenie pierwszehnstwa powoda z art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia
21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, nie skutkuje niewaznoscig umowy, skoro

art. 36 tej ustawy przewiduje jedynie sankcje odszkodowawcza.

Wyrok zaskarzyt kasacjg powdd zarzucajgc naruszenie art. 58 § 1 i 2 k.c.
W zwigzku z tym wnidst o zmiane wyroku przez uwzglednienie zgdania wzglednie jego

uchylenie i przekazanie sprawy Sgdowi Okregowemu do ponownego rozpoznania.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Przedmiotowa umowa sprzedazy nieruchomosci zostata zawarta w dniu
9.11.2002 r., a wiec pod rzgadem ustawy z dnia 21.08.1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543) w brzmieniu obowigzujgcym przed
nowelizacjg tej ustawy dokonang ustawg z dnia 28.11.2003 r. o zmianie ustawy o
gospodarce nieruchomosciami oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2004 r.
Nr 141, poz. 1492). Obowigzywato takze wowczas rozporzgdzenie Rady Ministrow z
dnia 13.01.1998 r. w sprawie okres$lenia niektorych zasad i trybu przeprowadzania
przetargbw na zbycie nieruchomosci stanowigcych witasnos¢ Skarbu Panstwa i
wiasnosé gminy (Dz. U. Nr 9, poz. 30). Ten stan prawny jest miarodajny dla oceny

zasadnosci roszczenia i stwierdzenia niewaznosci umowy sprzedazy nieruchomosci.

Powdd swoje roszczenie uzasadnia naruszeniem pierwszenstwa z art. 34 ust. 1

pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Jest poza sporem, iz powoda tgczyta z



pozwang Gming umowa najmu lokalu mieszkalnego zawarta na czas nieoznaczony, a
wiec powdd objety byt hipotezg art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy. Trafnie przy tym wskazano w
uzasadnieniu Sgdu Okregowego, ze pierwszenstwo powoda jako najemcy nie wytgcza
okolicznos¢, iz w sprawie chodzito o najem budynku mieszkalnego, w ktéorym znajduje
sie jeden lokal mieszkalny. Takie stanowisko zajat Sgd Najwyzszy w uchwale z dnia
15.09.1995 r. Il CZP 109/93 (OSNCP 1996 r. nr 1, poz. 5) jeszcze przed rzgdem ustawy
z dnia 29.04.1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczeniu nieruchomosci (Dz. U. z
1991 r. Nr 30, poz. 127), lecz nalezy je uznac za aktualne na gruncie art. 34 ust. 1 pkt 3

ugn.

Przewidziane w art. 34 ugn pierwszenstwo nabycia jest instytucjg o niejasnym
ksztatcie prawnym. Mozna w niej dostrzega¢ pewne podobienstwo do ustawowego
prawa pierwokupu, ale niewatpliwie nie mozna jej z nim utozsamia¢ (por. uchwate
sktadu 7 sedzidow Sadu Najwyzszego z dnia 24.02.1995 r. Il CZP 101/94, OSNC 1995,
nr 5, poz. 71). Istotnym jest, jakie skutki prawne powoduje dokonanie czynnosci prawne;j
Z naruszeniem pierwszenstwa. W tej kwestii mozliwe sg rézne rozwigzania. Przepisy
ustawy z 29.04.1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczeniu nieruchomosci nie
przewidywaty wprost zadnej sankcji cywilnoprawnej. Na tle tego stanu prawnego Sad
Najwyzszy, odwotujgc sie do przepisow kodeksu cywilnego przyjat niewaznosé
czynnosci prawnej dokonanej z naruszeniem pierwszenstwa, jako czynnosci sprzecznej
z ustawg (art. 58 § 1 k.c.). Takie stanowisko wyrazono w uchwatach z dnia 26.11.1992 r.
Il CZP 74/92 (OSNCP 1993, nr 10, poz. 182) oraz z dnia 5.10.1990 r. Il CZP 50/90
(OSNCP 1991, Nr 4, poz. 47). Poglad ten nie jest mozliwy do obrony w stanie prawnym
wprowadzonym ustawg z dnia 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, z uwagi
na tres¢ art.36 tj. ustawy. W przepisie tym postanowiono, ze w przypadku naruszenia
przez wtasciwy organ przepisow art. 34 ust. 1-3 Skarb Panstwa lub jednostka
samorzadu terytorialnego ponoszg odpowiedzialnos¢ za zasadach ogolnych (czyli
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg). Sgd Najwyzszy dokonujgc wykfadni tego przepisu
wyraznie stwierdzit w wyroku z dnia 7.03.2003 r. IV CKN 1842/00 (niepublik.), ze zbycie
lokalu mieszkalnego z naruszeniem pierwszenstwa okreslonego w art. 34 ust. 1 pkt 3
ustawy o gospodarce nieruchomosciami, nie jest dotkniete niewaznoscig”. Przyjat takze,
ze okreslona w art. 36 ugn odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza, jako wytgczna, usuwa
takze mozliwos¢ kwestionowania czynnosci z powotaniem sie na art.59 k.c. Takie samo
stanowisko wyrazono w wyroku z dnia 23.03.2004 r. 1| CK 208/03 (niepublik.). Sktad



orzekajgcy w niniejszej sprawie podziela ten poglad wobec jednoznacznej tresci art. 36

ugn.

Powyzsze stwierdzenie nie oznacza jednak, aby w okolicznosciach sprawy
roszczenie powoda nie bylo usprawiedliwione. Jesli bowiem w kasacji zarzuca sie
naruszenie art. 58 § 1i 2 k.c., to upowaznione jest dokonanie oceny waznosci zawartej
umowy takze w Swietle zasad wspotzycia spotecznego, do czego odwotuje sie tez
skarzgcy. Podejmujgc to zagadnienie wskazacC nalezy, ze ustawa z 21.08.1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami przewiduje dwa sposoby sprzedazy nieruchomosci lub
oddania nieruchomosci gruntowych w uzytkowanie wieczyste tj. w drodze przetargu lub
w drodze bezprzetargowej. Warunki zbycia w pierwszym wypadku obwieszcza sie w
ogtoszeniu o przetargu, a w drugim — ustala sie w rokowaniach prowadzonych z
nabywcg. Protokdt przetargu oraz protokédt z rokowan stanowig podstawe zawarcia

umowy (art. 28 ust. 3).

W przepisie art. 35 ust. 1 ustawy statuowano zasade jawnosci w zakresie
gospodarowania nieruchomosciami stanowigcymi wiasnos¢ Skarbu Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego. Ta zasada jawnosci przejawia sie w natozeniu na
wiasciwy organ (por. art. 4 pkt 9 ustawy) obowigzku sporzgdzenia i podania do
publicznej wiadomosci wykazu nieruchomosci z przeznaczeniem do sprzedazy, oddania
w uzytkowanie wieczyste, uzytkowania, najmu lub dzierzawy. Wymienienie prawnych
form gospodarowania w art. 35 ust. 1 jest taksatywne, a jesli tak, to inne formy nie
wymagajg oczywiscie zachowania tej procedury. Zasada jawnos$ci — zamieszczona w
przepisach ogolnych tego dziatu — oznacza tez, ze ustawodawca jednoznacznie
przesgdzit sposob podania wykazu nieruchomosci do publicznej wiadomosci
(wywieszenie wykazu na okres 21 dni w siedzibie wlasciwego urzedu oraz podanie o
tym informacji przez publiczne ogtoszenie w miejscowej prasie oraz w inny sposob
zwyczajowo przyjety). Wszakze godzi sie zauwazyc¢, ze naruszenie zasady jawnosci nie
jest objete art. 36 ustawy, a zatem wchodzg w rachube ogdlne reguty kodeksu

cywilnego (art. 58 k.c.).

W stanie prawnym obowigzujgcym w chwili zawarcia spornej umowy zasada
jawnosci w zakresie gospodarowania nieruchomosciami skarbowymi i samorzgdowymi
odnosita sie do przetargowego trybu zbycia nieruchomosci. Zasadg tg objeto takze
zbycie nieruchomos$ci w drodze rokowan na podstawie przepisow rozporzgdzenia Rady

Ministrow z dnia 14.09.2004 r. w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania przetargow



oraz rokowan na zbycie nieruchomosci (Dz. U. Nr 207, poz. 2108). Nie oznacza to
jednak, aby w poprzednim stanie prawnym zbycie nieruchomosci skarbowej lub
samorzgdowej w drodze rokowan mogto nastgpi¢ z pogwatceniem zasady jawnosci. Art.
39 ust. 2 ugn upowazniat wtasciwy organ do zbycie nieruchomosci w drodze rokowan,
jezeli drugi przetarg zakonczyt sie wynikiem negatywnym. Wykorzystanie tego
uprawnienia ustawowego przez éwczesny zarzgd pozwanej Gminy winien znalezé
formalny wyraz w publicznym wezwaniu do sktadania ofert nabycia nieruchomosci w
drodze rokowan. Jak ustalono zarzgd Gminy nie zdecydowat ani o przeprowadzeniu
kolejnych przetargéw, ani o zbyciu nieruchomosci w drodze rokowan. Nie wezwano tez
publicznie do sktadania ofert dotyczgcych nabycia nieruchomosci w drodze rokowan, a o
takiej mozliwosci informowano w prywatnych rozmowach z czionkami zarzadu i rady
gminy. Takze dalsze postepowanie organu wykonawczego pozwanej Gminy odnosnie
do przyjecia oferty pozwanego A. T., pominiecie ofert matzonkow K. i powoda,
uczestnictwo w gtosowaniu nad przyjeciem oferty A. T. — jego zony — jako cztonka
zarzadu pozwanej Gminy, budzi uzasadniony sprzeciw w kontekscie zasady jawnosci
postepowania organu wtadzy publicznej w zakresie gospodarowania nieruchomosciami

gminnymi.

Tryb prowadzenia rokowan nie byt wdwczas prawnie regulowany i zalezat
wylgcznie od samych stron. W literaturze przedmiotu przedstawiane sg r6zne modele
(takze profesjonalnego) prowadzenia negocjacji, a takze racjonalnych procedur
negocjacyjnych. W rozwazaniach nad konstrukcjg i naturg szczegdlnego stosunku
spotecznego jaki jest nawigzany stosunek prawny, w tym takze stosunek obligacyjny
podkresla sig, iz ma on petni¢ w ramach systemu prawa okreslone funkcje. W ramach
tego stosunku strona — bo odnies¢ to nalezy wytgcznie do pozwanej Gminy — powinna
przestrzega¢ pewnych pozanormatywnych podstawowych wartosci jak dobre obyczaje,
zaufanie kontrahenta, reguty sprawiedliwosci i stusznosci, a przede wszystkim zasade
jawnosci postepowania. Nie sposéb uznaé w okolicznosciach sprawy, aby te
podstawowe wartosci zostaty zachowane. Przeciwnie, ustalono szereg powaznych
uchybien, ktére podwazyty zaufanie obywatela do Gminy jako sprawujgcej wladze
publiczng, gospodarujgcg mieniem publicznym w sposéb jawny, przejrzysty, nie
wzbudzajgcy podejrzen i zgodny z przepisami prawa. Zachowanie organdéw pozwanej
Gminy w tym przypadku nie odpowiadato tym standardom i trafnie ocenit je sad |
instancji, przyjmujgc niewaznos¢ umowy jako sprzecznej z zasadami wspotzycia

spotecznego (dobrymi zwyczajami). Z tych wzgledow, na podstawie art. 3 ustawy z dnia



22.12.2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego (...) — Dz. U. z 2005
r. Nr 13, poz. 98 w zwigzku z art. 393" k.p.c., orzeczono jak w sentencji.



