Sygn. akt Il CZP 8/22

UCHWALA

Dnia 20 stycznia 2022 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Teresa Bielska-Sobkowicz (przewodniczacy,
sprawozdawca)

SSN Dariusz Donczyk

SSN Grzegorz Misiurek

w sprawie z powddztwa Gminy Jelenia Géra - Prezydenta Miasta Jeleniej Gory
przeciwko M. spoéfce z ograniczong odpowiedzialnoscig w J.

o zaptate,

po rozstrzygnieciu w I1zbie Cywilnej na posiedzeniu niejawnym

w dniu 20 stycznia 2022 r.,

zagadnienia prawnego

przedstawionego przez Sgd Okregowy w Jeleniej Gorze

postanowieniem z dnia 8 wrzesnia 2020 r., sygn. akt Il Ca 211/20,

"Czy postanowienia zawarte w umowach o ustanowienie
uzytkowania wieczystego dotyczace kary umownej z w razie
niedokonania zabudowy, nabytej od Gminy nieruchomosci,
w wysokosci i terminie wskazanym w umowie, na podstawie przepisu
art. 483 § 1 k.c., pozostajg w sprzecznosci z art. 63 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomosciami
(Dz.U.2018.2204 tj. z dnia 26.11.2018 roku), a przynajmniej
zmierzajg do ich obejscia?"

podjat uchwate:

Niewazne jest postanowienie umowy o ustanowieniu
uzytkowania wieczystego okreslajagce obowigzek zaptaty przez
uzytkownika wieczystego kary umownej w wypadku
niezagospodarowania nieruchomosci w terminie wskazanym

W umowie.



UZASADNIENIE

Postanowieniem z dnia 8 wrzesnia 2020 r. Sgd Okregowy w Jeleniej Gorze
przedstawit Sgdowi Najwyzszemu do rozstrzygniecia zagadnienie prawne, ,czy
postanowienia zawarte w umowach o ustanowienie uzytkowania wieczystego
dotyczgce kary umownej w razie niedokonania zabudowy nabytej od gminy
nieruchomosci, w wysokosci i terminie wskazanym w umowie, na podstawie art.
483 § 1 k.c., pozostajg w sprzecznosci z art. 63 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2018 r., poz. 2204), a przynajmniej

zmierzajg do ich obejscia”.

Zagadnienie to wytonito sie na podstawie nastepujgcego stanu faktycznego.
W dniu 16 lutego 2007 r. pozwana spoétka zawarta z Gming Jelenia Géra dwie
umowy uzytkowania wieczystego dwoch niezabudowanych dziatek gruntu,
z przeznaczeniem pod zabudowe budynkiem mieszkaniowym wielorodzinnym.
Zgodnie z umowg nabywca zobowigzat sie do zabudowania dziatek w terminie
pieciu lat od dnia ich nabycia, w umowach za rozpoczeciu budowy uznano
wybudowanie fundamentédw w ciggu 2 lat, a za zakonczenie budowy wybudowanie
budynku w stanie surowym zamknietym w ciggu kolejnych 3 lat. W umowach strony
postanowity réwniez, ze w przypadku niedokonania zabudowy w okreslonych
terminach pozwana spodtka zobowigzuje sie do zaptaty na rzecz Gminy kary
umownej stanowigcej 10% wylicytowanej ceny, odpowiednio 28 600 zt i 25 500 zt
w pierwszym roku po bezskutecznym uptywie terminu zagospodarowania

nieruchomosci i za kazdy nastepny rok opéznienia.

Sad Rejonowy w Jeleniej Goérze wyrokiem z dnia 14 lutego 2020 r.
w potgczonych sprawach oddalit powdédztwo Gminy Jelenia Géra — Prezydenta
Miasta Jelenia Goéra o zasgdzenie od pozwanej spotki kar umownych. Sad ten
uznat, ze postanowienia umoéw dotyczgce kar umownych pozostajg w sprzecznosci
z art. 63 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, a przynajmniej zmierzajg
do ich obejscia. Sad ten zwrécit uwage, ze zgodnie z art. 63 u.g.n. optaty
dodatkowe mogg byC ustalone w razie niedotrzymania termindw okreslonych

w umowie ustanowienia uzytkowania wieczystego, jednak jak wynika z ust. 4 tego



przepisu, optaty te ustala wtasciwy organ w drodze decyzji. Zdaniem tego Sadu,
uznaniowo$¢ zastosowania wskazanej sankcji przez organ i brak odestania do
postepowania przed sgdem powszechnym w przypadku kwestionowania przez
uzytkownika wieczystego natozenia tej kary wykluczajg przyjecie jej
cywilnoprawnego charakteru. Oznacza to, ze postanowienia zawartych przez strony

umow dotyczgce kar umownych sg sprzeczne z art. 63 i nast. u.g.n.

Sad Okregowy, rozpoznajgc apelacje od powyzszego wyroku, zwrécit uwage,
ze zgodnie z art. 353* k.c. strony mogg utozyé stosunek prawny wedtug wtasnego
uznania, o ile jego tresc lub cel nie sprzeciwia sie wtasciwosci stosunku prawnego,
ustawie ani zasadom wspotzycia spotecznego. Strony niniejszego postepowania
tak utozyly stosunek prawny, ze w umowie uzytkowania wieczystego zawarty
postanowienie dotyczgce kary umownej. Natozenie kary umownej jest zgodne z art.
483 § 1 i art. 484 k.c. Sad ten wskazat, ze wymaga stanowczego rozrdznienia
charakter optaty rocznej, o ktérej mowa w art. 63 ust. 2 u.g.n., oraz kary umownej,
ktéra zostata uksztattowana na podstawie art. 483 § 1 i art. 484 §1 k.c. zgodnie
z zasadg swobody umoéw. Miedzy konstrukcjg kary umownej a konstrukcjg
dodatkowej optaty rocznej zachodzi szereg réznic, ktére nie pozwalajg na zamienne
traktowanie tych wykluczajgcych sie poje¢. Zdaniem Sgdu Okregowego, zaden
przepis u.g.n., w tym art. 63 ust. 2 i 4, nie zabrania stronom umowy uzytkowania
wieczystego wprowadzania do niej zapisu 0 karach umownych, ktérych wystgpienie
w umowie jest fakultatywne. Obie te instytucje posiadajg odrebne podstawy prawne
i zrodto, na podstawie ktérego powstajg. Wszystko to, zdaniem Sgdu Okregowego,
prowadzi do wniosku, ze instytucje te sie wzajemnie nie wykluczajg i nie sg wobec
siebie konkurencyjne, zatem zarowno postanowienie okreslajgce wysokos¢ optaty
rocznej, jak i postanowienie o karach umownych na wypadek niedotrzymania
terminu zagospodarowania nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste moga

by¢é zamieszczone w umowie.

Sad Okregowy dostrzegt jednak rozbiezne w tym zakresie orzecznictwo
sgddéw powszechnych, potrzebe jednolitego stosowania prawa oraz istnienie
watpliwosci co do wyktadni przytoczonych przepisow i z tych wzgledow przedstawit
przytoczone na wstepie zagadnienie prawne Sgdowi Najwyzszemu na podstawie
art. 390 § 1 k.p.c.



Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje.

Uzytkowanie wieczyste jest prawem na cudzej wlasnosci o charakterze
posrednim pomiedzy wiasnoscig a ograniczonym prawem rzeczowym. Szczegodlna
konstrukcja tego prawa uregulowana jest zarowno w kodeksie cywilnym, jak
i w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz. U.
z 2021 r., poz. 1899 - dalej: u.g.n.). Tre§¢ umowie o ustanowienia uzytkowania
wieczystego okreslona jest w art. 62 u.g.n. Zgodnie z tym przepisem, w umowie
ustala sie sposob i termin zagospodarowania nieruchomosci, w tym termin
zabudowy, a takze cel, w jakim nieruchomo$¢ zostata oddana w uzytkowanie
wieczyste (ust.1). Jezeli sposéb zagospodarowania polega na zabudowie
nieruchomosci, okresla sie termin rozpoczecia i zakonczenia zabudowy (ust. 2).
Powotany przepis wyjasnia, co nalezy rozumie¢ przez rozpoczecie i zakonczenie
zabudowy (ust. 3), a takze wskazuje, ze termin zagospodarowania, w tym termin
zabudowy, moze byC przedtuzony na wniosek uzytkownika wieczystego, jezeli nie
mogt by¢ dotrzymany z przyczyn niezaleznych od uzytkownika (ust. 4). Nabycie
uzytkowania wieczystego jest odptatne, a jego powstanie wymaga konstytutywnego
wpisu w ksiedze wieczystej. Zgodnie z art. 238 k.c., wieczysty uzytkownik uiszcza
przez czas trwania swego prawa optate roczng. Pierwszg optate nalezy wnies¢ przy
nabyciu prawa, a obowigzek ten wynika z art. 71 ust. 1 i 2 u.g.n. Oprécz pierwszej
optaty uzytkownik wieczysty ponosi optaty roczne (art. 71 ust. 1 i 4 u.g.n.).
Szczegotowe regulacje dotyczace tych optat zawarte zostaly w kolejnych
przepisach art. 71-81 u.g.n. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze art. 71 ust. 1 u.g.n. ma
charakter normy bezwzglednie obowigzujgcej, wiec kwestii tu uregulowanych strony
nie mogg uksztattowa¢ w umowie odmiennie. Dotyczy to przede wszystkim zasady

ustalania i pobierania pierwszej optaty oraz optat rocznych.

Optaty roczne =z tytulu uzytkowania wieczystego majg charakter
cywilnoprawnego $wiadczenia okresowego. Ustawodawca przewidziat jednak
szczegolny administracyjno-sgdowy tryb rozstrzygania sporow dotyczgcych zmiany
wysokosci optat rocznych, wprowadzajgc mozliwos¢é wypowiedzenia przez wiasciwy
organ dotychczasowej wysokosci tej optaty, lub Zzadania przez wieczystego

uzytkownika jej aktualizacji (art. 78 ust. 2 i art. 81 u.g.n.). W pierwszej kolejnosci


https://sip.lex.pl/#/document/16798871?unitId=art(71)&cm=DOCUMENT

spory te rozstrzygajg samorzgdowe kolegia odwotawcze, a od ich orzeczen

przystuguje sprzeciw do sgdu powszechnego.

Od pierwszej optaty i optaty rocznej nalezy odrozni¢ optaty dodatkowe,
o jakich mowa w art. 63 ust. 2-4 u.gn., ktére optaty mogg byc¢ ustalone w
przypadku niedotrzymania terminu (ewentualnie terminu dodatkowego stosownie
do art. 63 ust. 1 u.g.n.) zagospodarowania nieruchomosci okreslonego w umowie
oddania nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste. Charakter optaty dodatkowej jest
odmienny od charakteru pierwszej optaty i opfat rocznych. Nie jest to bowiem
cywilnoprawna optata za nabycie prawa dilugoletniego uzytkowania cudzej
wiasnosci, lecz swoista sankcja za niedotrzymanie warunkéw umowy, ktorej celem
jest dyscyplinowanie uzytkownika wieczystego i sktonienie go do wywigzania sie
z ustalonych w umowie obowigzkdéw. Natozenie optaty dodatkowej wymaga decyzji
organu administracyjnego (art. 63 ust. 4). Podkresli¢ nalezy, Zze ustalenie optaty
dodatkowej nie jest obowigzkowe i nastepuje na podstawie uznania organu, jej
zastosowanie ma wiec charakter uznania administracyjnego (zob. wyroki
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 czerwca 2014 r., | OSK 545/13,
niepubl.; z dnia 3 grudnia 2015, | OSK 656//14, niepubl.; z dnia 19 stycznia 2016 r.
| OSK 1076/14, niepubl.). Natozenie optaty dodatkowej nie moze byC przy tym
uzasadnione samym faktem przekroczenia terminu  zagospodarowania
nieruchomosci, wtasciwy organ ma bowiem obowigzek ustali¢ i zbadac przyczyny,
dla ktérych uzytkownik wieczysty nie dotrzymat okre$lonych w umowie terminéw
(ewentualnie terminéw dodatkowych). Decyzja o ustaleniu optaty dodatkowej musi
tez uwzglednia¢ zaréwno interes publiczny, jak i interes uzytkownika wieczystego
(zob. powotany wyzej wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2015 r.). Nie moze tez byc¢
wydana ze skutkiem wstecznym, a jako nakladajgca na uzytkownika nowe
obowigzki, ma charakter konstytutywny (j.w. wyrok NSA z 25 czerwca 2014 r.).
Decyzja ustalajgca optate dodatkowg podlega zaskarzeniu w trybie postepowania

administracyjnego.

Rozwazajgc, czy tak uksztattowana optata dodatkowa moze by¢ zastgpiona
przez uzgodnienie przez strony umowy oddania nieruchomosci w uzytkowanie
wieczyste karg umowng, nalezy zwrdoci¢ uwage na odmienny charakter tej instytuciji.

Kara umowna jest uregulowana w art. 483-484 k.c. jako ryczattowo okreslony



surogat odszkodowania za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie zobowigzania
(zob. uchwata siedmiu sedzibw Sadu Najwyzszego z dnia 6 listopada 2003 r.,
[l CZP 61/03, OSNC 2004, nr 5, poz. 69). Ma charakter cywilnoprawny i nalezna
jest wierzycielowi, gdy niewykonanie lub nienalezyte wykonanie umowy jest
nastepstwem okoliczno$ci, za ktore dtuznik ponosi odpowiedzialnos¢. Ma zatem

zastosowanie w rezimie odpowiedzialnosci kontraktowe;.

W praktyce obrotu pojawiajg sie sytuacje, w ktérych cywilnoprawna
konstrukcja kary umownej jest stosowana w umowach cywilnoprawnych
zawieranych przez podmioty publiczne dziatajgce w sferze dominium. Kary
umowne, badz postanowienia o zblizonym charakterze stosowane sg czesto
w umowach prywatyzacyjnych, w ktoérych przewidziany jest np. obowigzek
podwyzszenia przez nabywce kapitatu zaktadowego spotki, a realizacja tego
obowigzku zabezpieczana jest przez zobowigzanie nabywcy do zaptaty okre$lonej
sumy pienieznej na rzecz Skarbu Panstwa. W wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia
8 wrzesnia 2004 r. (IV CK 631/03, niepubl.) wskazano, ze zastrzezenie umowne
odpowiadajgce konstrukcji nienazwanej klauzuli gwarancyjnej na wypadek
niedokonania w okresie trzech lat inwestycji w przedsiebiorstwo miesci sie
w ramach art. 483 § 1 k.c. (podobnie w wyroku SN z dnia 28 stycznia 2015 r.,
| CSK 745/13, niepubl.). Odmienny poglad Sgd Najwyzszy wyrazit w wyroku z dnia
14 pazdziernika 2016 r. (I CSK 618/15, niepubl.), uznajac, ze zobowigzanie do
podwyzszenia kapitatu zaktadowego w drodze wniesienia wkfadu pienieznego, jako
zobowigzanie pieniezne nie moze by¢ kwalifikowane jako zastrzezenie kary
umownej. Z kolei, w uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 30 czerwca 2020 r., lll CZP
67/19 (dotychczas niepubl.) przyjeto, ze na podstawie art.143d ust. 7 ustawy z dnia
29 stycznia 2004 r. Prawo o zamdwieniach publicznych (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz.
1843 ze zm.) dopuszczalne jest zastrzezenie kary umownej z tytutu braku zaptaty
lub nieterminowej zaptaty wynagrodzenia naleznego podwykonawcom lub dalszym

podwykonawcom.

Niewatpliwie zatem zagadnienie mozliwosci zastrzegania kary umownej, jako
stanowigce jeden z przejawow dziatalnosci kontraktowej podmiotow publicznych
jest dyskusyjne i rozbieznie postrzegane w orzecznictwie. Trzeba jednak zwrdcic

uwage, ze publiczny status podmiotu zawierajgcego umowe cywilnoprawng nie



wytgcza mozliwosci uznania, ze podmiot taki moze naduzywal przewagi
kontraktowej. W doktrynie podkredla sie, ze umowa cywilnoprawna stanowi
wygodng forme ingerencji wiadzy publicznej w sfere praw i wolnosci obywateli
W porownaniu z sytuacjg prawng adresata decyzji administracyjnej. Z tego wzgledu
wymagana jest ostroznosc¢ przy kwalifikowaniu zastrzezenn umownych jako cywilnej
kary umownej w umowach zawieranych przez podmioty publiczne, w tym Skarb
Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego. Naduzycie przewagi kontraktowej
przez podmiot publiczny jest szczegolnie widoczne w umowach oddania
nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste, w ktérych zastrzega sie kare umowng
w wysoko$ci odpowiadajgcej optacie dodatkowej w wypadkach uregulowanych
w art. 63 ust. 2 u.g.n. Zasada swobody umow, zgodnie z art. 353* k.c., umozliwia
stronom art. 353! k.c. utozenie stosunku prawny wedtug wiasnego uznania, o ile
jego tres$¢ lub cel nie sprzeciwia sie wtasciwosci stosunku prawnego, ustawie ani
zasadom wspoétzycia spotecznego. Ustawa o gospodarce nieruchomosciami zas
inaczej reguluje kwestie ustalania optat dodatkowych, przewidujgc w tym zakresie
tryb administracyjny, a nie cywilnoprawny. Precyzyjnie reguluje wysokosC optaty
dodatkowej, nie pozwalajgc na swobode stron. Rozwigzanie wprowadzone w art.
63 u.g.n. jest spdjne z art. 71-73 tej ustawy, regulujgcymi szczegoétowo zasady
ustalania wysokosci pierwszej opfaty i optat rocznych. Ta szczegotowa regulacja
wskazuje na zamiar ustawodawcy ograniczenia swobody kontraktowej stron
w kwestii optat i poddania tej kwestii rezimowi administracyjnemu i kontroli sgdowe;.
Swiadczenie uzytkownika wieczystego musi byé zatem ustalone w wysokoci
zgodnej z kryteriami okreslonymi w ustawie, co ma ograniczy¢ zarowno naduzycia
po stronie podmiotu publicznego, jak i niebezpieczenstwo nieuzasadnionych
korzy$ci uzytkownika wieczystego korzystajgcego z mienia publicznego. Regulacja
za$ art. 63 u.g.n. jest Scisle zwigzana z art. 71-73 ustawy, ustalenie optaty
dodatkowej nastepuje w drodze decyzji administracyjnej i podlega kontroli
instancyjnej i zaskarzeniu do sgdu administracyjnego, natozenie takiej optaty
podlega ograniczeniom opisanym w czesci wstepnej rozwazan. Widoczna jest
zatem zasadnicza réznica pomiedzy optatg dodatkowa, a karg umowng, skoro kara
umowna moze by¢ umowiona w dowolnej wysokosci, a jej ograniczenie moze

nastgpi¢ w uwzglednieniu miarkowania jej wysokosci na podstawie art. 484 § 2 k.c.



Uzytkownik wieczysty moze natomiast, gdy jego uzasadniony interes za tym
przemawia, uzyska¢ nawet uchylenie decyzji o ustaleniu optaty dodatkowe;.
Zwroci¢ wreszcie uwage nalezy na to, ze z art. 63 u.g.n. nie wynika mozliwosc¢
uchylenia jego zastosowania w razie wprowadzenia do umowy zastrzezenia kary
umownej w razie niedotrzymanie terminu zagospodarowania nieruchomosci.
Oznacza to, ze w takiej sytuaciji istniataby mozliwos¢ jednoczesnego zastosowania
odmiennych sankcji w postaci kary umownej zastrzezonej w chwili zawierania
umowy i kary dodatkowej ustalanej decyzjg administracyjng dopiero po uptywie
terminu zagospodarowania okre$lonego w umowie. Trzeba bowiem podkresli¢, ze
regulacja zamieszczona w art. 63 u.g.n. ma charakter bezwzglednie wigzacy, co
oznacza, ze nie moze byC zastgpiona przez umowne zastrzezenie kary umownej.
Takie zatem zastrzezenie narusza ustawe (art. 58 k.c. w zwigzku z art. 63 u.g.n.)

i jest bezwzglednie niewazne.

Z tych wzgledow orzeczono jak w uchwale.

as



