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Wierzytelnos¢ pieniezna gminy

z tytulu nieprzekazania na wlasnos¢
lokali lub budynkow zgodnie

z wymogami ustalonymi w ramach
rozliczenia ,lokal za grunt” i jej ochrona

The municipality’s monetary claim for failure to transfer
ownership of premises or buildings in accordance with

the requirements established under the “premises-for-land”
settlement and its protection

Streszczenie. W dniu 1 kwietnia 2021 r. weszla w zycie ustawa z dnia 16 grudnia
2020 r. o zbywaniu nieruchomosci z rozliczeniem ,Jokal za grunt”, ktéra umoz-
liwia gminom gospodarujacym zasobem nieruchomosci, a od 10 sierpnia 2022 .
takze powiatom, w dosy¢ nowatorski sposéb skorzysta¢ z mozliwosci rozliczenia
ceny zbywanej nieruchomosci gruntowej nie tylko $wiadczeniem pienieznym, ale
takze poprzez przeniesienie na gmine okre$lonej liczby nieruchomosci lokalo-
wych lub zabudowanych nieruchomos$ci gruntowych. W tekscie poruszono za-
gadnienie sposobu ustalania wartos$ci podlegajacej skompensowaniu oraz ryzyk
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z tym zwigzanych, ktéra w przypadku niewykonania przez inwestora (nabywce
nieruchomosci) zobowigzania do przeniesienia wiasnosci nieruchomosci lokalo-
wych lub budynkowych staje sie nalezng gminie wierzytelnoscia pieniezng chro-
niong w szczegblny sposéb. W tym przypadku to przepisy ustawy wskazuja nie
tylko na konkretny sposéb ustalenia wysoko$ci naleznej uprawnionej gminie
wierzytelnosci, ale takze podstawowy $rodek dyscyplinowania dtuznika (inwesto-
ra) w prawidlowym jego wykonywaniu w postaci obowiazku zaplaty sumy pie-
nieznej stanowiacej 150% ceny nieruchomosci, ktére inwestor zobowigzat sie
przekaza¢ na wlasno$¢ gminie w ramach rozliczenia ,,lokal za grunt”.

Stowa kluczowe: lokal za grunt; kara ustawowa; gminny zaséb nieruchomosci.

Abstract. On 1 April 2021, the Act of 16 December 2020 on the disposal of real
estate with “premises-for-land” settlement has entered into force. It enables mu-
nicipalities (and, as of 10 August 2022, also counties) managing a real estate
resource to take advantage of a possibility to settle the price of a disposed land
property not only with a monetary consideration and to transfer certain number of
premises or developed land properties to the former owner in a rather innovative
manner. This article focuses on how to determine the value to be offset and the
risks involved which in the event of the investor’s failure to fulfil his obligation to
transfer ownership of the premises or built-up property becomes a monetary
claim owed to the municipality that is protected in a special way. In this case, the
provisions of the Act point to the specific manner of determining the amount of
the claim due to the entitled municipality, but also refer to the primary means of
disciplining the debtor (investor) in its proper performance in the form of an obli-
gation to pay a monetary sum representing 150% of the price of the real estate
which ownership the investor has undertaken to transfer to the municipality under
the “premises for land” settlement.

Keywords: premises for real estate; statutory penalty; communal real estate stock.

1. Znaczenie ustawy o zbywaniu nieruchomosci
z rozliczeniem ,,lokal za grunt” dla mozliwosci
inwestycyjnych gminy

W dniu 1 kwietnia 2021 r. wszed} w Zycie nowy akt prawny, ktéry umoz-
liwia gminom gospodarujacym zasobem nieruchomosci, a od 10 sierpnia
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2022 r. takze powiatom, w dosy¢ nowatorski sposéb skorzysta¢ z mozli-
wosci rozliczenia ceny zbywanej nieruchomosci gruntowej nie tylko
Swiadczeniem pienieznym, ale takze poprzez przeniesienie na bytego wila-
Sciciela okre$lonej liczby nieruchomosci lokalowych lub zabudowanych
nieruchomosci gruntowych. Mowa tutaj o ustawie z dnia 16 grudnia
2020 r. o zbywaniu nieruchomosci z rozliczeniem ,,lokal za grunt”l. Przed
przywolanym aktem prawnym postawiono bardzo wazkie do osiagniecia
cele spoteczne i ekonomiczne, ktére ostatecznie bedzie mozna zweryfi-
kowa¢ dopiero na przestrzeni nastepnych kilku lat. Wskazana ustawa —
w zamysle jej projektodawcéw? — ma by¢ jednym z instrumentéw, ktére
maja wspiera¢ realizacje Narodowego Programu Mieszkaniowego?,
zwlaszcza w aspekcie maksymalizacji inwestycji mieszkaniowych po-
przez zwiekszenie zaangazowania czynnikdw komercyjnych i komunal-
nych. Z kolei pobudzenie rynku nieruchomosci lokalowych ma przyczy-
ni¢ sie do polepszenia warunkéw mieszkaniowych gospodarstw domo-
wych o niskim i $rednim dochodzie na czilonka rodziny. Mozliwosci
wiekszego zaangazowania sie inwestoréw dopatrzono sie poprzez usunie-
cie lub ograniczenie trudnosci, zwlaszcza prawnych, zwigzanych z samym
procesem inwestycyjno-budowlanym. Z tego wzgledu starano sie nie tyl-
ko przyspieszy¢ tok czynnosci administracyjnych zwigzanych z realizacja
inwestycji mieszkaniowych, lecz takze — co zwiazane bezposrednio
z przedmiotowa ustawgq — zwiekszy¢ podaz gruntéw pod inwestycje
mieszkaniowe, a takze obnizy¢ koszty tych inwestycji. Dostrzezono po-
nadto, Ze proces inwestycyjny byt ograniczany takze przez brak odpo-
wiednich gruntéw pod zabudowe mieszkaniowa. Chociaz wlascicielami
gruntow pod zabudowe mieszkaniowa, gléwnie wielorodzinna, sa gminy,
to jednak z réznych wzgledéw nie mogly one wykorzysta¢ potencjatu

1 Dz.U. z 2021 r. poz. 223 ze zm., dalej: ULzG.

Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o rozliczaniu ceny lokali lub budynkéw

w cenie nieruchomosci zbywanych z gminnego zasobu nieruchomosci, druk sejmowy

nr 766, https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=766 (dostep: 3.07.2021 r.),

dalej: uzasadnienie.

3 Uchwata nr 115/2016 Rady Ministrow z dnia 27 wrze$nia 2016 r. w sprawie przyjecia
Narodowego Programu Mieszkaniowego, https://narodowyprogram.pl/wp-content/
uploads/2017/03/uchwa%C5%82a_narodowy_program_mieszkaniowy.pdf (dostep:
3.07.2021 r.).
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inwestycyjnego nieruchomos$ci budowlanych nalezacych do ich zasobu.
Wedlug Gléwnego Urzedu Statystycznego* w 2019 r. gminy posiadaty
28 088,3 ha gruntéw niezabudowanych przeznaczonych pod budownictwo
mieszkaniowe, z czego inwestorom zbyto jedynie 776,6 ha. W 2021 r.
gminy przekazaty inwestorom pod budownictwo mieszkaniowe 1 163,9 ha
gruntéw, co stanowi wzrost 0 26,3% w stosunku do 2020 roku®. Wedlug
Glownego Urzedu Statystycznego ze wskazanych zbytych nieruchomosci
gruntowych az 83,5% przeznaczono pod budownictwo mieszkaniowe®.
Aktywizacja obrotu nieruchomo$ciami gminnymi ma nastapi¢ przez
rozszerzenie dostepu do nieruchomosci gminnych poprzez umozliwienie
rozliczenia ceny za nabywany grunt przez skompensowanie jej innym
Swiadczeniem, co stanowi trzon nowego programu ,,Grunt za Mieszka-
nie”. Na tej podstawie gminy uzyskaly szanse na obré6t nieruchomos$ciami
gruntowymi, ktére z réznych wzgledéow (np. 1. ekonomicznych — brak
srodkow na wyburzenie budynkéw w ztym stanie technicznym; 2. infra-
strukturalnych — brak wiasciwych sieci lub inwestycji drogowych) nie
mogly by¢ zagospodarowane, a ich zbycie wigzatoby sie raczej z odpo-
wiedzialnoscig sprzedawcy za wady anizeli z faktycznym zyskiem. Gmi-
ny, rozporzadzajgc takimi nieruchomosciami, moga obecnie uzyska¢ inng
korzys$¢ majatkowa (przyszie lokale socjalne lub powierzchnie uzytkowa)
kosztem wysoko$ci uzyskiwanej ceny z jej sprzedazy. Z kolei dla inwe-
stora istotne jest, ze nie musi od razu dysponowac¢ peing kwota za nieru-
chomos$¢, poniewaz bedzie mogl jej czesS¢ rozliczy¢ w ramach prowadzo-
nej na tej nieruchomosci inwestycji lub z innego przedsiewziecia (np.
z lokali uzytkowych, ktére nie sprzedaly sie na rynku pierwotnym

Gospodarka mieszkaniowa i infrastruktura komunalna w 2019 roku. Analizy statystyczne,
Gléwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2020, s. 22—24, https://stat.gov.pl/obszary-tema
tyczne/infrastruktura-komunalna-nieruchomosci/nieruchomosci-budynki-infrastruktura
-komunalna/gospodarka-mieszkaniowa-i-infrastruktura-komunalna-w-2019-roku,13,14.
html (dostep: 3.07.2021 r.).

Gospodarka mieszkaniowa i infrastruktura komunalna w 2021 roku. Analizy staty-
styczne, Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2022, s. 20; https://stat.gov.pl/obszary
-tematyczne/infrastruktura-komunalna-nieruchomosci/nieruchomosci-budynki-infrastr
uktura-komunalna/gospodarka-mieszkaniowa-i-infrastruktura-komunalna-w-2021-
roku,13,16.html (dostep: 4.10.2022 r.).

6 Tamze.
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z innej jego inwestycji). Nie wspominajac o mozliwos$ci przesuniecia ter-
minu zaplaty ceny do czasu zakonczenia inwestycji. W ten sposob inwe-
stor moze przygotowa¢ odpowiedniq strategie finansowa z minimalizacja
ryzyk zwigzanych z procesem inwestycyjnym na nieruchomosci, za$ gmi-
ny uzyskaja nowy i atrakcyjny zaséb nieruchomosci stuzacych realizacji
podstawowych celéw tej wspolnoty samorzadowej. Ponadto, zbywajac
w ten sposéb nieruchomos$ci, gminy moga uzyskac¢ grant na realizacje
przedsiewzie¢ infrastrukturalnych towarzyszacych budownictwu miesz-
kaniowemu. Pozwoli to ostatecznie na zagospodarowanie nieruchomosci
lub calych terenéw inwestycyjnych obecnie niezdatnych do przedsiewzie¢
inwestycyjnych.

2. Zakres przedmiotowy ULzG

Zakres przedmiotowy ustawy koncentruje sie na dwéch aspektach. Po pierw-
sze, ustawa reguluje zasady zbywania nieruchomosci z gminnego albo
powiatowego zasobu nieruchomosci z rozliczaniem w cenie tych nieru-
chomosci ceny lokali lub budynkéw przekazywanych przez nabywce nie-
ruchomos$ci na wilasno$¢ gminie albo powiatowi. Po drugie, w ustawie
podjeto takze problem dalszego postepowania z lokalami lub budynkami
przekazanymi na wlasno$¢ gminie albo powiatowi przez nabywce nieru-
chomosci zbywanych z gminnego albo powiatowego zasobu nieruchomo-
$ci, ktérych cene rozliczono w cenie zbywanych nieruchomosci.

Jak juz wskazano na wstepie, ustawa wprowadza nowy model obrotu
nieruchomosciami publicznymi, ktéry wczesniej nie znajdowat oparcia
w przepisach regulujacych gospodarke nieruchomosciami stanowigcymi
wlasno$¢ Skarbu Panstwa oraz wlasnos¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego. Rezim zwiazany ze zbyciem nieruchomosci w trybie przetargowym
lub w drodze bezprzetargowej nie dawal podmiotom reprezentujacym
Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego mozliwosci kom-
pensowania wysokosci $wiadczenia pienieznego innymi $wiadczeniami.
Warto zaznaczy¢, ze w Swietle dotychczasowych regulacji w pehi aktual-
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ny pozostaje poglad NSA wyrazony w wyroku z 27 maja 1999 r.’, zgod-
nie z ktérym ,ustalona w umowie sprzedazy cena nieruchomosci, ktéra
powinna odpowiada¢ wymogom okreSlonym w art. 67 ust. 2 i 3 ustawy
o0 gospodarce nieruchomosciami, nie moze byé, po zawarciu umowy, ob-
nizona. Mozliwosci takiej nie przewiduja przepisy ustawy o gospodarce
nieruchomosciami niezaleznie od tego, czy nieruchomo$¢ zostala sprze-
dana w wyniku przetargu, czy w drodze bezprzetargowej”. Daleko idacy-
mi wyjatkami mogly by¢ sprawy zwigzane z zaspakajaniem roszczen
o nabycie nieruchomosci (np. art. 231 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.
Kodeks cywilny®) dajace podstawe w mysl art. 34 w zw. z art. 37 ust. 2
pkt 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami®
do rezygnacji z trybu przetargowego na rzecz zbycia bezprzetargowego,
ewentualnie sprawy sprzedazy nieruchomosci gruntowej oddanej w uzyt-
kowanie wieczyste jej uzytkownikowi wieczystemu, w ktérych strony
mogly czyni¢ sobie wzajemne potracenia roszczen pienieznych zwiaza-
nych chociazby z poczynionymi nakladami na grunt. Jednak we wszyst-
kich innych sytuacjach pomniejszanie wysoko$ci $wiadczenia pienieznego
z tytuhlu zaplaty ceny moglo naruszy¢ art. 67 u.g.n. okreslajacy sposéb
ustalenia ceny, a w tym takze wynikajacq z art. 12 u.g.n. zasade gospoda-
rowania nieruchomo$ciami w sposéb zgodny z prawidlowa gospodarka'®.
Nie wspominajac takze o art. 45 w zw. z art. 50 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym'!, nakladajacych obowigzek na osoby
uczestniczace w zarzadzaniu mieniem komunalnym zachowania szcze-
gblnej starannosci przy wykonywaniu zarzadu zgodnie z przeznaczeniem
tego mienia i jego ochrony'.

W rezultacie w dotychczasowym stanie prawnym kompensowanie
naleznosci z tytutu nabycia nieruchomosci byto mozliwe jedynie w zawi-

7 11 SA/Lu 1234/98, LEX nr 656010.

8  Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1360 ze zm., dalej: k.c.

9 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1899 ze zm., dalej: u.g.n.

E. Bonczak-Kucharczyk, komentarz do art. 67 [w:] E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa
o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2022.

11 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 1., poz. 40, dalej: u.s.g.

K. Balicki, Mienie komunalne jako jeden z konstytucyjnych gwarantéw samodzielnosci
samorzqdu gminnego, ,,Finanse Komunalne” 2017, nr 7-8, s. 83.
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lych stanach prawnych o charakterze roszczeniowym, ktére uzasadniaty
czynienie sobie wzajemnych ustepstw, lecz jedynie w zakresie Swiadczen
pienieznych. Obecnie wprowadzono wprost, w szczeg6lnym trybie, rozli-
czenie ceny nieruchomosci przez pomniejszenie jej o warto$¢ Swiadczenia
niepienieznego polegajacego na przeniesieniu wlasnosci innej nierucho-
mosci na rzecz sprzedawcy. W ten sposob powstal model cze$ciowego
kompensacyjnego rozliczania wykonania zobowiazania. Jednakze uzasad-
nione watpliwosci budzi kwestia zwigzana z cena budynkéw ,,przekazy-
wanych przez nabywce nieruchomos$ci na wlasno$¢ gminie”. W przeci-
wienstwie do nieruchomosci lokalowych, ktére stanowia samoistny
przedmiot stosunkéw prawnych (zbywanych tacznie z udzialem w nieru-
chomosci wspolnej jako prawem zwigzanym z wilasnoscia lokalu), to jako
,budynki” nalezy rozumie¢ zabudowane nieruchomosci gruntowe. Z kolei
w praktyce wysoce problematyczne bedzie doprowadzenie do podziatu
geodezyjnego nieruchomosci gruntowej po obrysie budynku lub z wieksza
powierzchnig gruntu ze wzgledu na wymogi stawiane, zwlaszcza w art. 93
u.g.n., co do zgodnosci podziatu nieruchomosci z obowigzujacymi plana-
mi zagospodarowania przestrzennego lub decyzjami o warunkach zabu-
dowy. Wydaje sie bowiem, ze w wiekszosci przypadkéw wymogi co do
minimalnej powierzchni wydzielanych dzialek budowlanych i procento-
wego udziatu zabudowy moga by¢ z perspektywy inwestora wysoce nie-
korzystne, zwlaszcza gdy bedzie rezygnowac¢ z czesci wlasnego terenu
inwestycyjnego. W rezultacie bardziej korzystne bedzie zazwyczaj wy-
dzielanie samodzielnych lokali mieszkalnych lub uzytkowych w celu roz-
liczenia ceny za nabywana nieruchomos$¢ gruntowa. Jednakze nie mozna
wykluczy¢ sytuacji, w ktérej inwestor bedzie juz wascicielem samodziel-
nej dziatki zabudowanej pojedynczym budynkiem badZ nabedzie teren
inwestycyjny skladajacy sie z kilku nieruchomosci, badZz nieruchomos¢
sktadajaca sie z kilku geodezyjnie wyodrebnionych dziatek.

3. Tres¢ uchwaly o zbyciu

W art. 4 ust. 3 ULzG przesadzono o obligatoryjnej tresci uchwaty o zby-
ciu nieruchomosci. Jest ona kluczowa z dwoch wzgledéw. Po pierwsze,
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jest warunkiem sine qua non prawidlowosci stosowania calej procedury
zbycia nieruchomosci z rozliczeniem ,lokal za grunt”. Po drugie, jest
wyrazem oczekiwan gminy co do przysztych ofert. Z tego wzgledu zbyt
wygorowane oczekiwania odstajace od lokalnych lub krajowych warun-
kéw (np. cena w stosunku do wymaganego standardu) albo zbyt ogdlne
(np. co do przeznaczenia lokali lub ich standardu) moga doprowadzi¢ do
braku rozstrzygniecia przetargu lub do zaskarzenia jego wyniku przez
pozostatych uczestnikow. Analizujac tre$¢ przywolanego przepisu w tre-
$ci uchwaly, rozstrzygna¢ nalezy dwie ogdlne kwestie, ktére nastepnie sq
we wiasciwy sposéb — zgodnie z poszczegdlnymi punktami ustepu 3 —
uszczegotawiane. W pierwszej kolejnosci przesadzi¢ nalezy kwestie ro-
dzaju nieruchomosci przeznaczonych do przekazania przez inwestora na
wlasnos¢ gminie w ramach rozliczenia ,,lokal za grunt” oraz termin prze-
kazania tych nieruchomos$ci na wlasno$¢ gminie, liczonych od dnia prze-
niesienia na inwestora wlasno$ci zbywanej nieruchomosci. Analiza ust. 3
pozwala przyjaé, ze gmina moze w jednym postepowaniu przetargowym
wskaza¢ zaréwno nieruchomosci lokalowe (lokale), jak i zabudowane
nieruchomosci gruntowe (budynki). Wydaje sie, ze jedynym ogranicze-
niem bedzie tutaj ustalenie, czy takim wymogom bedaq w stanie sprostac¢
inwestorzy. Jesli zbywana z gminnego zasobu nieruchomos$¢ nie moze by¢
nastepnie podzielona na mniejsze nieruchomosci (np. powierzchnia wy-
dzielanych nowych dzialek geodezyjnych nie bedzie zgodna z postano-
wienia obowigzujacego planu zagospodarowania przestrzennego w zakre-
sie podziatu nieruchomosci), woéwczas nie powinno wskazywac sie doce-
lowo w ramach rozliczenia ceny budynkow. Wyjatek dotyczy¢ bedzie
sytuacji, gdy lokale lub budynki beda mogly pochodzi¢ nie tylko z inwe-
stycji, lecz takze z przedsiewziecia innego niz inwestycja. Jedynym skut-
kiem blednego opisania tych okolicznosci bedzie brak zainteresowania
potencjalnych inwestorow. Natomiast inaczej kwestia bedzie wyglada¢
przy ustalaniu terminu przekazania tych lokali lub budynkéw na wlasnosé¢
gminie. Wyznaczenie zbyt krotkiego terminu moze spowodowac, ze ryzy-
ko odpowiedzialnosci z tytulu jego naruszenia nie bedzie odpowiadac
korzy$ciom zwigzanym z nabyciem gminnej nieruchomosci. Nalezy tutaj
wyprzedzajaco wskaza¢, ze zgodnie z art. 11 ust. 1 ULzG w przypadku
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nieprzekazania na wlasno$¢ gminie lokali lub budynkéw m.in. zgodnie

z ustalonym terminem inwestor jest obowigzany do zaplaty gminie sumy

pienieznej stanowigcej 150% ceny lokali lub budynkow, ktore zobowiazat

sie przekaza¢ na wlasno$¢ gminie w ramach rozliczenia ,,lokal za grunt”.

Z kolei w zakresie opisu nieruchomosci, ktére maja rzeczowo skom-
pensowac wysoko$¢ naleznej ceny, treS¢ uchwaly koncentruje sie wokdt
pieciu kluczowych kryteriow:

1) minimalna i maksymalna liczba i powierzchnia uzytkowa lokali lub
budynkéw,

2) przeznaczenie lokali lub budynkéw,

3) minimalny standard lokali lub budynkéw (chodzi w szczegolnosci
0 wyposazenie i wykonczenie (deweloperski lub ,,pod klucz”), do-
stepno$¢ dla osob niepelnosprawnych, rozmieszczenie i zaprojekto-
wanie pomieszczen, dostep z pomieszczen na balkon, taras lub log-
gie, pomieszczenia przynalezne, parametry okreslajace efektywnos¢
energetyczng, a takze ekspozycje okien i umiejscowienie lokalu
w budynku,

4) wymogi dotyczace lokalizacji lokali lub budynkéw — wylacznie
z inwestycji, z inwestycji lub przedsiewziecia innego niz inwestycja,
wylacznie z przedsiewziecia innego niz inwestycja,

5) cene 1 m* powierzchni uzytkowej lokalu lub budynku.

Warto zaznaczy¢, ze wskazane wymogi treSciowe pozwalajg na uje-
cie wielu alternatywnych kryteriow. Jedynym ograniczeniem jest stwo-
rzenie transparentnych, obiektywnych i réwnych kryteriow oceny ofert,
ktore rzeczywiscie pozwola wyloni¢ najlepsza z nich. Z tego wzgledu
nalezy unika¢ wzajemnych wykluczen, ktére moga pojawi¢ sie w przy-
padku, gdy np. obowigzujacy plan zagospodarowania przestrzennego
okresSla przeznaczenie nieruchomosci na cele mieszkalno-ustugowe.
W takim przypadku nalezy wybra¢ dominujace przeznaczenie oczekiwa-
nych nieruchomosci, aby unikna¢ sytuacji wyboru miedzy ofertg skoncen-
trowana na lokale mieszkalne z oferta dotyczacq wytacznie lokali ustugo-

wych.
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4. Problematyka ceny i jej wysokosci
za nieruchomosci przekazywane
w rozliczeniu ,lokal za grunt”

Jednym z kluczowych elementéw treSci uchwaty o zbyciu nieruchomosci
jest wskazanie ceny 1 m? powierzchni uzytkowej lokalu lub budynku
przeznaczonego do przekazania przez inwestora na wiasno$¢ gminie
w ramach rozliczenia ,,lokal za grunt”. Dowolnos¢ ustalenia wysokosci tej
ceny zostala przez ustawodawce ograniczona na dwa sposoby. Po pierw-
sze, zgodnie z ust. 8 art. 4 ULzG cena 1 m? powierzchni uzytkowej lokalu
lub budynku przeznaczonego do przekazania przez inwestora na wlasnos¢
gminie nie moze przekroczy¢ wartosci Sredniego wskaznika przelicze-
niowego kosztu odtworzenia 1 m? powierzchni uzytkowej budynkéw
mieszkalnych w rozumieniu art. 2 pkt 14 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r.
0 pomocy panstwa w ponoszeniu wydatkow mieszkaniowych w pierw-
szych latach najmu mieszkania'®. Po drugie, zgodnie z ust. 11 art. 4 ULzG
catkowita cena lokali lub budynkéw przekazanych przez inwestora na
rzecz gminy nie moze by¢ wyzsza niz warto$¢ nieruchomosci okreslona
w operacie szacunkowym dotaczonym do projektu uchwaty o jej zbyciu.
Biorac pod uwage aspekt praktyczny, tak jak globalne ograniczenie do
wartosci nieruchomosci nie powinno budzi¢ zastrzezen przy aktualnosci
operatu szacunkowego, tak maksymalna wysoko$¢ ceny za 1 m? moze
stanowi¢ juz problem. Zgodnie z uzasadnieniem do komentowanej ustawy
przedmiotowa wartos¢ bedzie znana raz na kwartal, poniewaz w takich
cyklach Bank Gospodarstwa Krajowego bedzie oglasza¢ tabele wartosci
érednich wskaznikéw przeliczeniowych kosztu odtworzenia 1 m? po-
wierzchni uzytkowej budynkéw mieszkalnych, obowiazujacych w okre-
$lonym kwartale w programie ,Mieszkanie na Start”. W rezultacie
uchwala o zbyciu nieruchomosci powinna wej$¢ w zycie najpdzniej
w ostatnim dniu waznos$ci komunikatu BGK, na ktérym opierata sie wy-

13 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 2158 ze zm.

Zob. https://www.bgk.pl/bip/informacja-kwartalna-o-wysokosci-sredniego-wskaznika-
przeliczeniowego-kosztu-odtworzenia-1m2-powierzchni-uzytkowej-budynkow-mieszk
alnych-93/ (dostep: 12.10.2022 r.).
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soko$¢ ceny za 1 m?, jeéli przyjeto maksymalng jej wysokoé¢. Brzmienie
ust. 8 art. 4 ULzG, zgodnie z ktérym cena 1 m? powierzchni uzytkowej
lokalu lub budynku przeznaczonego do przekazania przez inwestora na
wlasno$¢ gminie w ramach rozliczenia ,,lokal za grunt” nie moze przekro-
czy¢ wartoSci sredniego wskaznika przeliczeniowego, pozwala takze na
pewne spekulacyjne rozwiazanie. Jesli z r6znych wzgledéw przygotowa-
nie tresci uchwatly i jej uchwalenie nastapi w réznych kwartatach, to jesli
przyjete w uchwale wartosci zawsze beda reprezentowa¢ warto$¢ nizsza
od sredniego wskaznika przeliczeniowego, wowczas ta okolicznos¢ nie
wplynie na sposéb procedowania. Jednak im bardziej ztozony bedzie spo-
s6b podwyzszenia ceny za przekazywane lokale lub budynki albo zawsze
wybierane beda wartosci maksymalne, tym wieksze ryzyko, ze przekroczy
sie maksymalng stawke Sredniego wskaZznika przeliczeniowego, a to
wplynie na wadliwos¢ przedmiotowej uchwaty. Nie budzi tez watpliwo-
$ci, ze ustalenie ceny niezgodnie z przepisami bedzie skutkowa¢ niewaz-
noscig catej umowy">.

Aby wiasciwie zrozumie¢ zachodzacy tutaj proces, nalezy odr6znic¢
od siebie cztery kluczowe pojecia:
1) wartosci nieruchomosci,
2) cena wywolawcza nieruchomosci,
3) cena nieruchomosci uzyskana w wyniku przetargu,
4) cena lokali lub budynkéw przeznaczonych do przekazania przez in-

westora na wlasnos¢ gminie w ramach rozliczenia ,,lokal za grunt”.

Jak juz wskazano, warto$¢ nieruchomosci jest ustalana przez rzeczo-
znawce majatkowego w wyniku wyceny nieruchomosci. Wiasnie ta war-
to$¢ stanowi jedyny punkt odniesienia dla sposobu ustalania ceny na po-
trzeby zbycia nieruchomosci w $wietle przepiséw o gospodarce nieru-
chomos$ciami (art. 67 u.g.n.) poprzez wyznaczenie minimalnej granicy dla
ceny nieruchomosci. Niezaleznie od trybu zbycia (przetarg lub w drodze
bezprzetargowej) cene nieruchomosci ustala sie w wysokosci nie nizszej
niz jej wartos¢. Regulacja ta zostala powtorzona w art. 6 ust. 3 ULzG.
Zaréwno przepisy u.g.n., jak i ULzG nie zawierajg jakichkolwiek innych

15 Uchwata SN z 10 listopada 1995 ., III CZP 158/95, Lex nr 9264.
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wytycznych w tym zakresie. Oznacza to, ze cena wywolawcza moze by¢
rowna lub wieksza od wartosci nieruchomosci wskazanej w operacie sza-
cunkowym. Natomiast organ wykonawczy gminy jest ograniczony tutaj
tylko uwarunkowaniami rynkowymi. Przeszacowanie ceny nieruchomosci
moze zosta¢ zweryfikowane przez te realia, co zakoniczy sie zamknieciem
przetargu bez wylonienia nabywcy nieruchomosci (np. przez brak ofert).
Biorac jednak pod uwage, Zze w Swietle analizowanej ustawy nierucho-
mo$¢ gminna moze by¢ sprzedana jedynie w przetargu pisemnym nieo-
graniczonym (art. 5 ust. 2), ustalona wowczas cena nieruchomosci staje
sie ceng wywolawcza, za ktéra gmina jest sklonna sprzeda¢ wskazany
grunt, a z kolei cena osiagnieta w przetargu jest kwota, ktérg inwestor
uznaje za adekwatng i jest obowiazany do jej uiszczenia. Ta ostatnia war-
to$¢ stanowi wiasnie niezbedny element (essentialia negotii) przysziej
umowy sprzedazy. W procedurze ,lokal za grunt” wdrozono mechanizm
skompensowania ceny nieruchomosci uzyskanej w przetargu z cena lokali
lub budynkéw przeznaczonych do przekazania przez inwestora na wia-
snos¢ gminie w ramach rozliczenia ,lokal za grunt”. Jej warto$¢ ustalana
jest jako iloczyn wskazanych w uchwale o zbyciu nieruchomos$ci maksy-
malnej powierzchni uzytkowej tych lokali lub budynkéw oraz ceny 1 m?
powierzchni uzytkowej lokalu lub budynku. W tym jednak przypadku
wskazana cena nie moze przekroczy¢ warto$ci nieruchomosci. Jezeli cena
1 m? powierzchni uzytkowej lokalu lub budynku przeznaczonego do prze-
kazania przez inwestora na wlasno$¢ gminie w ramach rozliczenia ,,lokal
za grunt” zostata podwyzszona, poniewaz lokale lub budynki przeznaczo-
ne do przekazania z inwestycji wpisano do rejestru zabytkéw lub znajduja
sie na obszarze wpisanym do rejestru zabytkéw oraz znajduja sie na ob-
szarze rewitalizacji, cena lokali lub budynkow przeznaczonych do przeka-
zania przez inwestora na wtasnos¢ gminie w ramach rozliczenia ,,lokal za
grunt” nie moze by¢ wyzsza niz 90% wartosci nieruchomosci, ktérej do-
tyczy uchwata o zbyciu nieruchomosci.
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Wspomniane relacje mozna zobrazowac za posrednictwem nastepu-
jacych przykladow:

Przyklad I

Wariant I
Gmina jest wilascicielem nieruchomosci zabudowanej czterokondygnacyj-
nym budynkiem, w ktérym nie wyodrebniono lokali.

Zalozenia:

1) powierzchnia gruntu to 600 m?,

2) powierzchnia zabudowy budynku to 360 m?,

3) powierzchnia uzytkowa budynku to 1000 m? (250 m? na kazda kon-
dygnacje),

4) wartos¢ nieruchomosci z operatu szacunkowego  wynosi
3 160 000,00 zt, na ktéra sktada sie wartos¢ gruntu 160 000,00 zi
oraz budynku 3 000 000,00 z1.

Gminie zalezy na wyodrebnieniu maksymalnie dwoch lokali w I'i II
kondygnacji, a przynajmniej jednego lokalu na I kondygnacji, na przyszta
siedzibe jednego ze swoich zakladow budzetowych. Lokale powinny mie¢
od 200 do 250 m®. Biorgc pod uwage, ze nieruchomo$¢ znajduje sie
w centrum miasta oraz fakt, Ze wskazano minimalny standard tych lokali
w zakresie wyposazenia i wykonczenia na poziomie umozliwiajgcym
rozpoczecie jego uzywania, gmina decyduje sie podwyzszy¢ cene 1 m?
powierzchni uzytkowej lokalu o 20% wartos$ci sredniego wskaznika prze-
liczeniowego. Przyjmujac, ze w tym czasie Sredni wskaZnik wyniost
4.469,00 z¥/m?, ostatecznie cene 1 m? powierzchni uzytkowej lokalu usta-
lono na poziomie 5 362,80 z/m?.

W tym Swietle 1aczna cena lokali lub budynkéw przeznaczonych do
przekazania przez inwestora na wilasno$¢ gminie w ramach rozliczenia
»lokal za grunt” wynosi:

7t
2 X 250 m? x 5362'80F = 2681400, 00 zt

Wskazana cena za 1 m* odpowiada Sredniemu wskaznikowi przeli-
czeniowemu z art. 4 ust. 8, ktory zostal zgodnie z ust. 9 tegoz artykulu
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podwyzszony o 20% ze wzgledu na lokalizacje, przeznaczenie oraz stan-
dard. Ponadto wysokosc¢ tacznej ceny lokali i budynkéw miesci sie w gra-
nicach wskazanych w art. 4 ust. 11 ULzG, poniewaz nie przekracza war-
to$ci nieruchomosci okres$lonej w operacie szacunkowym.

Organ wykonawczy gminy ustala cene wywolawcza w wysokosci
3700 000,00 zt (o 540 tys. zt wiecej od wartosci). W procedurze przetar-
gowej wptyneta tylko jedna oferta, w ktérej inwestor zaakceptowal wa-
runki i zaoferowat cene 3 750 000,00 zt (o 50 tys. zt wiecej niz cena wy-
wolawcza). W ostatecznym rozrachunku $wiadczenie pieniezne wynikaja-
ce z zawartej umowy sprzedazy w ramach naleznej ceny w wysokosci
3 750 000,00 zt inwestor wykona w nastepujacy sposéb:

1) kwote w wysokos$ci 1 068 600,00 zt wplaci na rachunek gminy,
2) kwota w wysokosci 2 681 400,00 zt zostanie rozliczona poprzez
przeniesienie na gmine dwdéch lokali ustugowych po 250 m? kazdy.

Wariant I1
Zalozone powyzej dane pozostajg bez zmian, lecz inwestor w jedynej
ofercie wskazal, ze dostarczy jedynie jeden lokal na I kondygnacji o mi-
nimalnej wielkoéci 200 m?. W tym $wietle z osiagnietej w przetargu ceny
3 750 000,00 z} inwestor bedzie mégt zaliczy¢ jedynie 1 072 560,00 z1, co
odpowiada iloczynowi 1 m* powierzchni uzytkowej lokalu i przyjetej
podwyzszonej wartosci ceny za te powierzchnie.

Wariant ITI
Do okoliczno$ci wskazanych przy wariancie I dochodzi fakt, ze cala nie-
ruchomos¢ zostata wpisana do rejestru zabytkéw. Ustalenie tej okoliczno-
$ci powoduje nastepujace konsekwencje:
1) pojawia sie podstawa podwyzszenia o dodatkowe 10% wartosci Sred-
niego wskaznika przeliczeniowego — art. 4 ust. 9 pkt 2 lit. a i b ULzG,
2) pojawia sie dodatkowe ograniczenie zwigzane z laczna ceng lokali
lub budynkéw przeznaczonych do przekazania przez inwestora na
wiasnos¢ gminie w ramach rozliczenia ,lokal za grunt”, ktéra nie
moze by¢ wyzsza niz 90% wartosci nieruchomosci,
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3) cene wywolawcza tej nieruchomosci ustala sie w wysokosci nie niz-
szej niz 90% wartoSci nieruchomosci okre§lonej w operacie szacun-
kowym dolaczonym do projektu uchwaty o zbyciu nieruchomosci.

W rezultacie gmina moze podwyzszy¢ cene 1 m* powierzchni uzyt-
kowej lokalu o 30% wartosci sredniego wskaZnika przeliczeniowego.
Zgodnie z art. 4 ust. 10 ULzG w przypadku, gdy podwyzszenie ceny 1 m?
powierzchni uzytkowej lokalu lub budynku przeznaczonego do przekaza-
nia przez inwestora na wlasnos¢ gminie w ramach rozliczenia ,lokal za
grunt” jest mozliwe na wiecej niz jednej podstawie prawnej, wynikajace
z tych podstaw prawnych limity podwyzZszenia ceny sumuje sie. W po-
wyzsze]j sytuacji cene za 1 m*> podwyzszono o 20% na podstawie art. 4
ust. 9 pkt 1 lit. b ULzG oraz o dodatkowe 10% wartosci Sredniego wskaz-
nika przeliczeniowego — art. 4 ust. 9 pkt 2 lit. ai b ULzG.

Przyjmujac, ze w tym czasie $redni wskaznik wynidst 4.469,00 z¥/m?,
ostatecznie cene 1 m? powierzchni uzytkowej lokalu ustalono na poziomie
5 809,70 z¥/m’.

71
x =2X250m? x 5809,70F = 2904 850,00 zt

Zgodnie z trescia art. 4 ust. 12 ULzG }aczna cena lokali lub budyn-
kéw przeznaczonych do przekazania nie moze przekroczy¢ 90% wartosci
nieruchomosci, ktéra w niniejszym przyktadzie wynosi 3 160 000,00 zi.

2904 850,00

= X 0fy = 0,
X 3160 000,00 100% = 91,93%

Niedostrzezenie przekroczenia maksymalnej wartosci procentowej
przez wlasciwy organ powoduje, Ze podjeta uchwata bedzie wadliwa, co
skutkuje niewaznoscia przysztej umowy ze wzgledu na naruszenie art. 4
ust. 11 i 12 ULzG. OczywiScie zarysowane nastepstwo jest mozliwe jedy-
nie, gdy wczesniej organ nadzoru w ustawowych terminach nie stwierdzit
niewazno$ci uchwaty. Zwroci¢ nalezy uwage, ze przetarg oglasza sie nie
wczesniej niz po uptywie terminu, o ktérym mowa w art. 91 ust. 1 zdanie
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drugie ULzG, w przypadku przetargu na zbycie nieruchomosci z gminne-
go zasobu nieruchomosci.

W rezultacie wlasciwy organ musi rozwazy¢ zasadno$¢ stosowania
w takiej sprawie maksymalnych wartoéci podwyzszenia ceny za 1 m? albo
przyjetej ceny 1 m? powierzchni uzytkowej lokali przeznaczonych do
przekazania przez inwestora na wilasno$¢ gminie w ramach rozliczenia
,lokal za grunt”. Tak jak przy cenie za 1 m* ze wzgledéw na realia gospo-
darcze, a przede wszystkim zasade prawidlowej gospodarki wynikajacej
z art. 12 u.g.n., moze to by¢ niemozliwe, inaczej ta kwestia wygladac
bedzie przy wskaznikach pozwalajacych podwyzszy¢ te cene. Tres¢ art. 4
ust. 9 ULzG jasno wskazuje, ze cena 1 m” powierzchni uzytkowej lokalu
moze zosta¢ podwyzszona w uchwale o zbyciu nieruchomosci o nie wie-
cej niz wskazane w dalszych punktach tej jednostki wartoSci. Pozwala to
uznad, ze jest to uprawnienie o charakterze wylacznie fakultatywnym,
co przeklada sie nie tylko na wykorzystanie tej regulacji, ale takze zade-
cydowanie, w jakiej wysoko$ci to podwyzszenie ma nastapi¢. Ponadto
obrot nieruchomosciami wpisanymi do rejestru zabytkéw bedzie rodzi¢ na
kanwie komentowanej ustawy dalsze watpliwosci, ktére ogniskuja sie
takze przy ustalaniu ceny wywotawczej i obowiazku udzielenia bonifikaty
z tego tytutu.

5. Skutki nieprzekazania na wlasnos$¢ gminie
lub powiatowi lokali lub budynkow zgodnie
z wymogami ustalonymi w umowie sprzedazy
nieruchomosci gruntowej

5.1. Modele ochrony wykonania zobowigzania

przez inwestora
Po wygranym przez inwestora postepowaniu przetargowym dochodzi do
zawarcia umowy sprzedazy. Ustalenie sposobu zaplaty ceny uzyskanej

w wyniku przetargu wraz z zobowiazaniem inwestora do przekazania na
wlasno$¢ gminie albo powiatowi lokali lub budynkéw oraz wysokosé
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ceny lokali lub budynkéw, ktére inwestor zobowiazuje sie przekaza¢ na
wlasnos¢ gminie albo powiatowi w ramach rozliczenia ,lokal za grunt”
stanowia kluczowe elementy tresci tej umowy. Wskazane zobowiazanie
inwestora wobec gminy, ktére ma stanowi¢ rozliczenie ceny osiagnietej
w przetargu, powinno zosta¢ zabezpieczone na rzecz gminy. Zwrocic
uwage nalezy na fakt, ze inwestor zaptaci gminie jedynie roznice miedzy
ceng nieruchomosci uzyskana w wyniku przetargu a ceng lokali lub bu-
dynkow, ktére przekaze na wiasno$¢ gminie w ramach rozliczenia ,,lokal
za grunt”. Z tego wzgledu zabezpieczenie zaspokojenia interesu gminy,
ktére moze by¢ znacznie oddalone w czasie, jest zagadnieniem ztoZonym,
poniewaz laczy w sobie obligatoryjny model ochrony ex lege wraz z fa-
kultatywnym modelem ochrony, ktérego Zrodlem sa wytacznie oswiad-
czenia woli stron stosunku zobowiazujacego. Konfrontujac ze sobg tres¢
art. 9 pkt. 7 i 8 oraz art. 11 ULzG, mozna stwierdzi¢, ze gmina, ksztattujac
treS€C umowy sprzedazy, moze ograniczy¢ ryzyko niewykonania zobowia-
zania przez inwestora na dwa sposoby. Pierwszy sposéb jest zwigzany
z aktywnoscig samych stron i ich wplywem na tre$¢ umowy sprzedazy.
Z kolei drugi sposob jest konsekwencja ustawowego zabezpieczenia wie-
rzytelnosci na podstawie art. 11 ULzG.

Wykorzystanie umownych postaci ochrony wykonania zobowigzania
jest mozliwe dzieki cywilistycznym konstrukcjom wynikajacym gléwnie
z instytucji zobowigzaniowych (np. kara umowna) albo ustaw okotoko-
deksowych (np. weksel in blanco — ustawa z dnia 28 kwietnia 1936 r.
Prawo wekslowe'®). Mozliwo$¢ wykorzystywania innych niz kara umow-
na sposobéw zabezpieczenia interesu wierzyciela moze wynika¢ takze
posrednio z postuzenia sie w art. 9 ULzG sformutowaniem ,,w szczegdl-
nosci”. Wskazany sposob ochrony interesu gminy ma jednak charakter
fakultatywny, gdyz w petni zalezny jest od podjecia przez organ wyko-
nawczy gminy stosownych czynnosci przygotowawczych. Podejmujac
decyzje o zbyciu nieruchomosci w ramach ULzG, koniecznym jest
uwzglednienie szeregu okolicznosci o znaczeniu prawnym i ekonomicz-
nym, ktore wptyna na tre$¢ ogloszenia o przetargu. Nie mozna zapomnie¢,

16 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 282.
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ze w Swietle art. 28 ust. 3 u.g.n. protokot z przeprowadzonego przetargu
stanowi podstawe do zawarcia umowy'’. Gléwny trzon tresci protokolu
stanowig warunki zbycia nieruchomoS$ci obwieszczone w ogloszeniu
o przetargu. Nie ma zatem mozliwos$ci, aby po zakonczonej procedurze
zbycia nieruchomosci w trybie przetargowym uzupeinia¢ lub dodawac
nowe tre$ci niemajace swojego zrodta w ogloszeniu o przetargu oraz po-
wszechnie obowiazujacych przepisach prawa, ktére wspottworza tresc¢
nawigzanego stosunku prawnego niezaleznie od woli stron. W Swietle
powyzszego, konstruujac tre$¢ ogloszenia o przetargu w zakresie instytu-
cji chronigcych interes gminy, a niewynikajacych wprost z u.g.n. lub
ULzG, koniecznym jest wziecie pod uwage w szczegélnosci takich oko-
licznosci jak wysoko$¢ i rodzaj wierzytelnosci, termin realizacji inwesty-
cji, sytuacja gospodarcza na rynku budowlanym, ktéra wplywa na sytua-
cje majatkowa przyszlego nabywcy-inwestora, oraz ryzyko zwigzane
z dochowaniem terminéw prac budowlanych'®, Wskazane okolicznosci
wplyna na wybodr odpowiednich mechanizméw gwarantujacych realne
wykonania zobowiazania inwestora albo usprawniajacych pociaggniecie
inwestora do odpowiedzialno$ci za jego niewykonanie (np. bez koniecz-
nosci prowadzenia postepowania sagdowego jak gwarancja bankowa). Nie
ulega watpliwosci, Ze organ wykonawczy gminy, zdajac sobie sprawe ze
ztej koniunktury gospodarczej albo znacznie oddalonej w czasie realizacji
inwestycji (np. 5 lat), nie poprzestanie tylko na ustawowych przestankach
pociagniecia dluznika do odpowiedzialnosci.

Brak inicjatywy w zakresie ochrony interesu gminy bedzie oznaczac¢
poprzestanie na modelu ustawowym wynikajacym z art. 11 w zw. z art. 9
pkt. 7 ULzG. Oznacza on, ze w przypadku nieprzekazania przez inwestora
na wlasnos$¢ gminie lokali lub budynkéw zgodnych z wymogami inwestor

17" G. Matusik, Pierwszeristwo nabycia nieruchomosci na tle ustawy z 15.12.2000 r.

o zasadach zbywania mieszkarn, ,Rejent” 2015, nr 11, s. 12; Wyrok SN z 18 grudnia
2018 r., IV CSK 446/17, LEX nr 2618516. wraz z S. Stotwinski, Roszczenie o zawar-
cie umowy przeniesienia wlasnosci nieruchomosci o tresci uzgodnionej w protokole
rokowan. Glosa do wyroku SN z dnia 18 grudnia 2018 r., IV CSK 446/17, ,,Samorzad
Terytorialny” 2021, nr 9, s. 90.

Szerzej o problematyce doboru wlasciwych osobistych zabezpieczeni wierzytelnosci
A. Szpunar, Zabezpieczenia osobiste wierzytelnosci, Sopot 1997, s. 15 oraz 1. Heropo-
litaiska, Prawne zabezpieczenia zaptaty wierzytelnosci, Warszawa 2018, s. 126.
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jest obowigzany do zaptaty gminie albo powiatowi sumy pienieznej sta-
nowiacej 150% ceny lokali lub budynkéw, ktére zobowiazal sie przekazac
na wlasnos¢ gminie w ramach rozliczenia ,,lokal za grunt”. Ponadto wska-
zana wierzytelno$¢ pieniezna musi zosta¢ zabezpieczona ograniczonymi
prawami rzeczowymi w postaci hipoteki lub zastawu. Tak okreslony nor-
matywny model zabezpieczenia wykonania zobowigzania przez inwestora
rodzi dwa problemy. Pierwszy wiaze sie z charakterem prawnym i kon-
strukcja sankcji w postaci obowiazku zaplaty sumy pienieznej stanowiacej
150% ceny lokali lub budynkéw, ktére zobowigzat sie przekaza¢ na wia-
snos¢ gminie w ramach rozliczenia ,,lokal za grunt”. Drugi z kolei wyraza
sie w sytuacji, gdy gmina zabezpieczy ustawowo chronione zobowigzanie
z art. 11 ust. 1 innymi osobistymi srodkami ochrony interesu wierzyciela.

5.2. Charakter prawny sankcji
z art. 11 ust. 1 ULzG

Zagadnienie charakteru prawnego obowigzku zaptaty sumy pienieznej
stanowiacej 150% ceny lokali lub budynkéw, ktére inwestor zobowiazat
sie przekaza¢ na wiasnos¢ gminie w ramach rozliczenia ,lokal za grunt”,
jest wysoce zlozone. Biorgc pod uwage wystepujace w innych aktach
prawnych konstrukcje prawne, mozna zatem uznac za przyklad zastrzeze-
nia odszkodowawczego'® albo zastrzezenia gwarancyjnego®. Przesadze-
nie sprawy na rzecz jednej ze wskazanych koncepcji niesie za soba daleko
idace nastepstwa, zwlaszcza w aspekcie uwolnienia sie inwestora od tego
obowiazku. Kluczowe bedzie nie tylko ustalenie wlasciwych przestanek
uzasadniajacych wyplate takiej sumy, ale takze jej relacji do innych
Swiadczen o tej samej lub podobnej funkcji. Sam ustawodawca w art. 11

19 Art. 58 ust. 1 ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. Prawo pocztowe (tekst jedn. Dz.U.
22022 1. poz. 896 ze zm.); art. 105 ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo tele-
komunikacyjne (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 1648 ze zm.); art. 83 ust. 1 ustawy
z dnia 15 listopada 1984 r. Prawo przewozowe (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 8);
art. 11 ust. 6 zd. 3 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (tekst jedn. Dz.U.
22022 r. poz. 172 ze zm.).

20 Art. 45a ust. 3 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (tekst jedn.
Dz.U. z 2022 r. poz. 1385 ze zm.).
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ust. 1 ULzG nie przesadzit tej kwestii jednoznacznie, gdyz nie odwotat sie
wprost do instytucji lub terminow, ktére jednoznacznie wskazatyby na
konkretng funkcje tego przepisu, jak np. postuzeniem sie zwrotem ,,szko-
da”; ,zaplacenia odszkodowania” lub ,przystuguje odszkodowanie”.
Wskazéwka o doniostym charakterze moze by¢ ten fragment analizowa-
nego przepisu, ktory odwotluje sie wprost do nieprzekazania na wiasnosc¢
gminie albo powiatowi lokali lub budynkéw zgodnie z wymogami wyni-
kajacymi ze zobowiazania inwestora okre$lonego treScia zawartej umowy
sprzedazy. Sciste uzaleznienie od siebie obowigzku spelnienia okre$lone-
go Swiadczenia pienieznego na rzecz gminy z naruszeniem konkretnego
zobowigzania niepienieznego majacego swoje zrodto w zawartej umowie
uzasadnia twierdzenie o bliskosci tej konstrukcji do kary ustawowej.
W takim za$ przypadku zgodnie z art. 485 k.c., jezeli przepis szczegdlny
stanowi, ze w razie niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowia-
zania niepienieznego dluznik, nawet bez umownego zastrzezenia, obo-
wigzany jest zaplaci¢ wierzycielowi okreslong sume, stosuje sie odpo-
wiednio przepisy o karze umownej. W literaturze wyrazono trafny poglad,
ze charakteru kary ustawowej w rozumieniu art. 485 k.c. nie beda mie¢
ustawowe obowiazki zaplaty oznaczonej sumy pienieznej, jesli przestanka
ich spelnienia sq zdarzenie inne niz niewykonanie lub nienalezyte wyko-
nanie zobowigzania o charakterze niepienieznym®'. W tym kontekscie
nalezy uznad, ze tres¢ art. 11 ust. 1 ULzG pozwala przyja¢, ze uregulowa-
no nim kare normatywna. Zaznaczy¢ jednak nalezy, Ze z tg teza mozna
polemizowac¢, zwlaszcza odnoszac sie do aktualnych stanowisk zajmowa-
nych w literaturze w zakresie kompetencji stron do kreowania ,,kar gwa-
rancyjnych”**. Nie wyklucza to zatem mozliwosci zakwalifikowania od-
powiedzialno$ci inwestora wobec gminy bez wzgledu na okolicznosci
jako gwarancyjnej. Odstapienie od takiej kwalifikacji uzasadniam dwoma

21 A. Olejniczak, Kara umowna a kara ustawowa [w:] K. Osajda (red.), Prawo zobowig-

zan — czes¢ ogolna. System Prawa Prywatnego. Tom 5. Wyd. 3, Warszawa 2020,
s. 1331.

Zob. J. Jastrzebski, Nietypowe kary umowne — swoboda sankcji kontraktowych
i ochrona dtuznika, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2014, nr 6, s. 13; P.J. Mazur, Obo-
wiqzek zaptaty okreslonej sumy bez wzgledu na przyczyny niewykonania lub nienalezy-
tego wykonania zobowiqzania, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2021, nr 12, s. 21.

22
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argumentami. Po pierwsze, art. 485 k.c. stanowi regule interpretacyjna,
ktéra ma jednoznacznie wskaza¢ na kwalifikacje prawng cywilnoprawnej
sankcji dluznika wobec wierzyciela, ktorej Zrodlem nie jest wola stron,
lecz przepis powszechnie obowigzujacego prawa. Po drugie, uznanie ana-
lizowanej konstrukcji prawnej za gwarancyjng w potaczeniu z brakiem
precyzyjnosci przywolanego przepisu — o czym ponizej — moze uzasad-
nia¢ naruszenie standardéw konstytucyjnych w sposéb wysoce zblizony
do losow art. 11 ust. 6 zd. 3 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie
praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego®. Wysoce znamienne moze by¢ tutaj stanowisko SN z dnia 18
wrzesnia 2014 r., ktére wprost wskazuje zbednos$¢ teoretycznych rozwa-
zan ponad potrzebe pragmatycznego rozstrzygniecia problemu, ktéry
ogniskuje sie nie w samej kwalifikacji prawnej, lecz w aspekcie réwno-
wazenia interesu obu stron zobowiazania z uwzglednieniem kwestii
ochrony dhuznika®®. Biorac zatem pod uwage przytoczone argumenty,
uzna¢ nalezy obowigzek zaptaty sumy pienieznej stanowiacej 150% ceny
lokali lub budynkéw, ktére inwestor zobowigzat sie przekaza¢ na wia-
sno$¢ gminie w ramach rozliczenia ,,lokal za grunt”, za kare normatywna.
Jednakze w Swietle art. 11 ust. 1 ULzG sankcja ta mozliwa jest do zasto-
sowania jedynie w konkretnej sytuacji, ktéra nalezy okresli¢ mianem nie-
wykonania zobowigzania. Stad nie bedzie miala ona zastosowania
w przypadkach nienalezytego wykonania zobowigzania®®. Roszczenie

2 Wyrok TK z 9 lipca 2007 r., P 30/06, OTK-A 2007, nr 7, poz. 74, w ktérym uznano
cze$¢ przepisu w brzmieniu: ,,Wlasciciel jest nadto obowiazany do zaptaty lokatorowi
kary ustawowej w wysoko$ci 15% wartosci odtworzeniowej lokalu” za niezgodny
z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

24 Uchwata SN z 18 wrze$nia 2014 r., III SZP 1/14, Legalis nr 1061897, w ktorej
w uzasadnieniu wskazano, ze: ,,Sad Najwyzszy — dazac do udzielenia Sadowi pytaja-
cemu uzytecznej odpowiedzi — uznat jednak, Ze na wieloznaczne pytanie prawne Sadu
Apelacyjnego w kwestii podobienistwa lub zblizonego charakteru omawianej bonifika-
ty do kary ustawowej lub $wiadczenia gwarancyjnego, nie nalezy udziela¢ doktrynal-
nej odpowiedzi, gdyz dla rozstrzygniecia istoty sprawy przez Sad przedstawiajacy za-
gadnienie prawne decydujace znaczenie ma kwestia, czy ta bonifikata przystuguje od-
biorcom energii bez wzgledu na przyczyny nienalezytego wykonania zobowigzania
przez przedsiebiorstwo energetyczne”.

%5 Zob. F. Zoll, Wykonanie i skutki niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowiq-
zan [w:] A. Olejniczak (red.), Prawo zobowiqzan — cze$¢ ogdlna. System Prawa Pry-
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z przywolanego przepisu powstanie jedynie, gdy wierzyciel definitywnie
nie ma interesu w dochodzeniu wykonania zobowigzania lub ten interes
w konkretnym stanie faktycznym ostatecznie sie zdezaktualizowat. Jedy-
nie takie ujecie pozwala unikng¢ probleméw w stosowaniu art. 11 ust. 1
ULzG w zw. z art. 485 k.c. w zw. z art. 483 § 2 k.c. w zw. z art. 484 § 2
k.c. Zakwalifikowanie obowiazku zaptaty wspomnianej juz sumy pieniez-
nej jako kary normatywnej umozliwia odpowiednie stosowanie przepiséw
o karze umownej. Dopelnienie tej regulacji przez rozwigzania kodeksowe
umozliwia przypisanie karze normatywnej funkcji kompensacyjnej, a nie
represyjnej. Prowadzi to zatem do kolejnych probleméw praktycznych jak
stosowanie instytucji miarkowania kary ze wzgledu na jej razace wygo-
rowanie lub znaczne wykonanie zobowigzania, zakazu zwolnienia sie
przez dhuznika z zobowiazania przez zaplate kary umownej oraz zasad
okreslajacych relacje pomiedzy roszczeniem o kare umowna i roszcze-
niem o wykonanie zobowigzania®®. Odnoszac sie do zasad ustalania wy-
sokosci wierzytelnosci zabezpieczonej analizowang kara normatywna,
trudno jest uzna¢ akceptowalnos$¢ jej miarkowania, w szczegdlnosci
w zakresie przekraczajacym wartos¢ lokali albo budynkéw, ktére inwestor
zobowiazat sie przenie$¢ na gmine. Przedmiotowy przepis ma charakter
imperatywny i nie moze by¢ zmieniony mocq woli stron, nawet gdy za
inng wysokoscia przemawialaby relacja stosunku wartosci spelnionego
$wiadczenia do wysokosci naleznej kary normatywnej®’. Wydawaloby sie
poza tym, ze uznanie art. 11 ust. 1 ULzG za kare normatywna oznacza, ze

watnego. Tom 6. Wyd. 3, Warszawa 2018, s. 1158; G. Tracz, Pojecie wykonania i nie-

wykonania zobowiqzan w polskim prawie cywilnym, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego”

2009, z. 1, s. 170.
26 Zob. P. Drapata, Kara umowna a roszczenie o wykonanie zobowigzania [w:] K. Osajda
(red.), Prawo zobowiqzan — czes¢ ogdlna. System Prawa Prywatnego. Tom 5. Wyd. 3,
Warszawa 2020, s. 1313; S. Slotwinski, Status prawny energii elektrycznej jako wy-
znacznik stosunkéw umownych w polskim prawie prywatnym, Warszawa 2017, s. 228.
W tym miejscu warto przywola¢ orzecznictwo SN, w ktérym dopuszczono mozliwos¢
miarkowania kar ustawowych. Wyroki SN: z 11 pazdziernika 1973 r., III CRN 215/73,
Legalis nr 17399; z 20 maja 1980 r., I CR 229/80, Legalis nr 22035, w ktérym roz-
strzygnieto, ze o tym, czy w danym wypadku mozna méwi¢ o karze umownej razaco
wygorowanej, nie moze sama przez sie decydowac jej wysoko$¢ przyjeta procentowo
w okre$lonym akcie prawnym, lecz przede wszystkim stosunek, w jakim do siebie po-
zostaje dochodzona kara umowna i spelnione ze spdznieniem $wiadczenie duznika.

27
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przepis ten nie znajdzie zastosowania, gdy inwestor nie bedzie w stanie
uczynic¢ zado$¢ zobowiazaniu wskutek okolicznosci, ktére go nie obcigza-
ja. Szczegdlng uwage zwrdcic nalezy na fakt, ze art. 471 k.c. ma charakter
wzglednie obowiazujacy. Przestanki odpowiedzialno$ci moga by¢ zatem
zmodyfikowane przez strony zobowigzania (art. 472 i 473 k.c.). W tym
jednak przypadku odpowiednie stosowanie przepiséw o karze umownej
uniemozliwi oparcie odpowiedzialnosci za niewykonanie przedmiotowe-
go zobowiazania na zasadzie innej niz wina. Chodzi bowiem tutaj o inte-
res gminy, ktdra jest szczegdlnym uczestnikiem obrotu cywilnoprawnego,
kumulujac w sobie status podmiotu prywatnego z podmiotem sprawuja-
cym wiladze publiczna. W przypadku fiaska procedury przetargowej ,,lo-
kal za grunt” celem art. 11 ust. 1 ULzG jest uzyskanie wartosci ekono-
micznej, ktora potencjalnie gmina moglaby uzyska¢, sprzedajac grunt
zgodnie z zasadami u.g.n. W tym tez sensie celem analizowanej regulacji
jest zabezpieczenie osiggniecia okreSlonego rezultatu (przekazania na
wiasnos¢ gminie lub powiatowi lokali lub budynkéw zgodnie z wymoga-
mi ustalonymi w umowie sprzedazy nieruchomosci gruntowej), a nie oce-
na, czy doszto do dochowania — mimo niewykonania zobowigzania —
przez inwestora nawet najwyzszych standardow wymaganej starannosci.
W przeciwnym wypadku ULzG wprowadzataby mechanizm zbycia nieru-
chomosci obarczony na tyle duzym ryzykiem prawnym (utrata prawa
wlasnosci) i ekonomicznym (uzyskanie jedynie utamka naleznej ceny),
Ze sprzeciwiatoby sie to obowiazkowi zachowania przez organ wykonaw-
czy danej jednostki samorzadu terytorialnego gospodarnosci wymaganej
przepisami u.g.n. oraz nalezytej starannosci wynikajacej z u.s.g./u.s.p.?
Z tego wzgledu koniecznym wydaje sie przyjecie obowiazku inwestora do
zaplaty konkretnej sumy pienieznej bez wzgledu na przyczyne niewyko-
nania zobowigzania. Zwrdéci¢ nalezy takze uwage na definitywng utrate
przez gmine w ramach przetargu ,lokal za grunt” wlasnosci do zbytej
nieruchomosci i brak jakichkolwiek alternatywnych roszczen umozliwia-
jacych odstapienie od umowy z mozliwoscia zadania powrotnego przenie-
sienia wlasnosci w zamian z uzyskang wczesniej cze$¢ ceny. Jak juz

28 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U.
z 2022 r., poz. 1526, tutaj: u.s.p.).

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 4(10)/2022 109



Szymon Stotwiniski

wskazano, obowigzek zaptaty kary normatywnej ma przynajmniej w uje-
ciu ekonomicznym wyréwnac¢ sens dokonanej sprzedazy nieruchomosci
pomimo niezrealizowania celu tej transakcji.

5.3. Relacja kary normatywnej z art. 11 ust. 1
ULzG z karami umownymi zastrzezonymi
w umowie sprzedazy nieruchomosci
inwestorowi

Whpisanie konstrukcji z art. 11 ust. 1 ULzG w szersza problematyke zwia-
zang z odpowiednim stosowaniem regulacji dotyczacych kary umownej
pozwala rozstrzygnaC kwestie relacji pomiedzy innymi roszczeniami
chronigcymi ten sam lub zbiezny interes wierzyciela. Jest to mozliwe
dzieki jednoznacznie okreSlonemu celowi i funkcji takich kar, ktérym
przede wszystkim jest zrekompensowanie wierzycielowi uszczerbku
zwigzanego z niewykonaniem zobowigzania przez dluznika. W tym tez
ujeciu zbieg kary normatywnej z karag umowna moze doprowadzi¢ do
nadmiernej kompensacji po stronie wierzyciela, co moze wigzac¢ z prze-
kroczeniem przyznanej stronom kompetencji do ksztaltowania tresci zo-
bowigzania poprzez naruszenie art. 483 i 484 k.c. Kara umowna stanowi
surogat odszkodowania i jej podstawowym zadaniem jest naprawienie
wyrzadzonej wierzycielowi szkody, przez co Zadanie zaplaty kary umow-
nej wylacza, co do zasady, mozliwo$¢ Zadania przez wierzyciela napra-
wienia szkody przewyzszajqcej warto$¢ kary umownej.

Jesli gmina, ksztaltujac tre$¢ przysztej umowy sprzedazy w ramach
procedury ,lokal za grunt”, wzbogaca jej postanowienia o kary umowne,
powinna w klarowny sposéb wskaza¢ podstawy do zadania kazdej z nich.
Wymaga to wyraznego wskazania poszczegdlnych interesow wierzyciela,
ktére sa chronione przez poszczegdblne kary umowne, a w tym przez kare
normatywna z art. 11 ust. 1 ULzG. Podstawowa kwestig jest niedoprowa-
dzenie do sytuacji zbiegu roszczenia z tytutlu kary umownej oraz kary
normatywnej za niewykonanie zobowigzania polegajacego na przekazaniu
na wlasno$¢ gminie albo powiatowi lokali lub budynkéw. Zwrdci¢ nalezy
szczegblng uwage, ze kara normatywna dotyczy wylacznie sytuacji ,,nie-
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przekazania na wilasno$¢” gminie albo powiatowi lokali lub budynkéw
zgodnie z wymogami wynikajacymi ze zobowigzania. Przyja¢ nalezy,
ze chodzi tutaj wylacznie o stan niewykonania zobowigzania wynikajace-
go z umowy sprzedazy, ktory wiazac¢ trzeba z niespelnieniem przez dtuz-
nika Swiadczenia i braku mozliwosci jego pozZniejszego spelnienia. Kara
normatywna nie znajdzie zastosowania przy stanach faktycznych, w kté-
rych wskazane zobowiazanie zostanie wykonane, lecz nienalezycie. Trud-
no bowiem znaleZ¢ uzasadnienie dla sytuacji, w ktérej inwestor przeniost
wiasnos¢ lokali lub budynkéw, aczkolwiek z uchybieniem standardom
jako$ciowym lub powierzchniowym. W takich stanach faktycznych ko-
nieczno$¢ dodatkowej zaptaty 150% ceny lokali lub budynkéw stanowic
bedzie nieproporcjonalne naruszenie interesu inwestora do rangi uchybie-
niu tresci zobowiazania. Mozna ponadto wskaza¢, ze jej wysokos$¢ w ta-
kiej sytuacji budzi powazne watpliwosci w zakresie zachowania réwno-
wagi stron i stabilno$ci stosunku cywilnoprawnego, zwlaszcza ze tresc¢ art.
11 ust. 1 ULzG nie daje zadnych podstaw do uznania, ze wskazang sume
mozna miarkowac®.

Mozna zaproponowac rozwigzanie, aby wdrazane w tre$¢ umowy
sprzedazy kary umowne dotyczyty wszystkich kwestii nienalezytego wy-
konania zobowiazania, natomiast kara normatywna dotyczyta wylacznie
stanu niemozliwo$ci zaspokojenia interesu wierzyciela przez pézZniejsze
nawet wykonanie zobowigzania. Takie rozrdéznienie pozwoli na unikniecie
problemu kumulacji ochrony tego samego interesu wierzyciela réznymi
instrumentami prawnymi*’. Oczywiscie, w literaturze zaproponowano juz

2 W. Borysiak, komentarz do art. 485 KC [w:] K. Osajda, W. Borysiak (red.), Kodeks
cywilny. Komentarz. Wyd. 30, Warszawa 2022, Legalis, nb 6 wraz z cytowana literatu-
ra wskazuje, ze miarkowanie kary ustawowej bedzie zazwyczaj dotyczy¢ sytuacji
okreSlenia przez ustawe wysokosci takiej kary ustawowej ,,w sposob widetkowy”
z mozliwoscig jej dokladnego dookreslenia przez same strony.

W literaturze analizuje sie przypadki kumulacji kar umownych, zob. R. Strugala,
O kumulacji kary umownej na wypadek zwtoki lub opdznienia z karq umowngq zastrze-
zonq na wypadek odstgpienia od umowy, ,Monitor Prawniczy” 2019, nr 7, s. 390;
P. Drapala, Kumulacja kar umownych..., s. 10 albo kar umownych na wypadek odsta-
pienia od umowy z zadatkiem zob. M. Lemkowski, komentarz do art. 394 KC
[w:] M. Gutowski (red.), Kodeks cywilny. Tom II. Komentarz. Art. 353-626. Wyd. 3,
Warszawa 2022, nb. 52; A. Zbiegien-Turzanska, komentarz do art. 394 KC [w:]
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sposob rozstrzygania zbiegu roszczenn o zaplate kar umownych, ktére
sprowadzaja sie do ich skumulowania, absorpcji czy pomniejszenia jednej
kary umownej o warto$¢ drugiej*’. W $wietle powyzszego nie jest jednak
dopuszczalne dodatkowe zabezpieczanie interesu gminy, okreslonego
w art. 11 ust. 1 ULzG, karami umownymi, poniewaz ta kwestia zostata juz
ustawowo przesadzona w przypadku naruszenia tego konkretnego zobo-
wigzania. Nie wyklucza to jednak mozliwosci zastosowania kar umow-
nych dla ochrony prawidlowego wykonania innych zobowigzan wynika-
jacych z umowy sprzedazy, a glownie tych, ktére maja mie¢ wplyw na
osiagniecie ostatecznego rezultatu (jak np. niezgodnosci jakosciowych).
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