201

Grzegorz Wolak*

Dopuszczalnos$¢ zastrzezenia w umowie o ustano-
wienie uzytkowania wieczystego kary umownej
na wypadek niezagospodarowania nieruchomosci
w terminie umownym

Glosa do uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 20 stycznia 2022 ., lll CZP 8/22
DOI: 10.5604/01.3001.0053.8968

Streszczenie:

W glosie do uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 20 stycznia 2022 r., [ll CZP 8/22, zaaprobo-
wano wyrazone w niej stanowisko, iz niewazne jest postanowienie umowy o ustanowieniu
uzytkowania wieczystego okreslajgce obowigzek zaptaty przez uzytkownika wieczystego kary
umownej w wypadku niezagospodarowania nieruchomosci w terminie wskazanym w umowie.
W ocenie glosatora przemawiajg za nim przede wszystkim argumenty wyktadni funkcjonalnej
(celowosciowej) i systemowej. Samo za$ orzeczenie moze przystuzyé sie ujednoliceniu
orzecznictwa sadéw powszechnych w sprawach o zaptate kar umownych z tego tytutu.

Stowa kluczowe: umowa o ustanowieniu uzytkowania wieczystego, kara umowna, uzytkownik
wieczysty, niezagospodarowanie nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste w terminie
umownym

Admissibility of stipulating a contractual penalty in an agreement esta-
blishing perpetual usufruct in the event of failure to develop the property
within the contractual period. Comment on the resolution of the Supreme
Court of 20 January 2022, lll CZP 8/22

Abstract:

In the comment to the resolution of the Supreme Court of 20 January 2022, Ill CZP 8/22, the opi-
nion expressed therein was approved that the provision of the contract for establishing perpetual
usufruct specifying the obligation of the perpetual usufructuary to pay a contractual penalty in the
event of failure to develop the property within the specified period is invalid. In the opinion of the
glossator, it is supported primarily by the arguments of functional (purposeful) and systemic inter-

1 Dr hab., prof. WSPiA Rzeszowskiej Szkoty Wyzszej z siedziba w Rzeszowie, Sedzia Sadu Okregowego w Tarno-
brzegu, ORCID: 0000-0003-3636-8440.



202 GRZEGORZ WOLAK

pretation. The judgment itself may contribute to the unification of the jurisprudence of common
courts in cases involving the payment of contractual penalties in this respect.

Keywords: agreement to establish perpetual usufruct, contractual penalty, perpetual usu-
fruct, failure to develop the property put into perpetual usufruct within the contractual period

I. Wprowadzenie

W ostatnim czasie kwestie zwigzane z instytucjg kary umownej uregulowanej
w art. 483-484 k.c. kilkukrotnie pojawiaty sie w orzecznictwie Sadu Najwyzszego,
w tym w trybie art. 390 k.p.c.2. Glosowane orzeczenie odnosi sie do problemu
dopuszczalnodci zastrzezenia w umowie o ustanowieniu uzytkowania wieczyste-
go obowigzku zaptaty przez uzytkownika wieczystego kary umownej w wypadku
niezagospodarowania nieruchomosci w terminie wskazanym w umowie.

W tezie glosowanej uchwaty z dnia 20 stycznia 2022 r., Il CZP 8/223, Sad
Najwyzszy stwierdzit, ze: ,niewazne jest postanowienie umowy o ustanowie-
niu uzytkowania wieczystego okreslajgce obowigzek zaptaty przez uzytkownika
wieczystego kary umownej w wypadku niezagospodarowania nieruchomosci
w terminie wskazanym w umowie”. Stanowita ona odpowiedzZ na nastepujace
zagadnienie prawne przedstawione Sadowi Najwyzszemu do rozstrzygniecia
w trybie art. 390 k.p.c. przez Sad Okregowy w J.: ,Czy postanowienia zawarte
w umowach o ustanowienie uzytkowania wieczystego dotyczace kary umownej
zastrzezonej w razie niedokonania zabudowy, nabytej od Gminy nieruchomo-
$ci, w wysokosci i terminie wskazanym w umowie, na podstawie przepisu art.

2 W uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 9 grudnia 2021 r., [ll CZP 26/21, OSNC 2022, nr 7-8, poz. 70, uznano,
ze: ,Dopuszczalne jest zastrzezenie kary umownej na wypadek niewykonania albo nienalezytego wykonania
przez wierzyciela czynnosci, bez ktérej $wiadczenie dtuznika w umowie o roboty budowlane nie moze by¢ spet-
nione. Maksymalna wysokos$¢ kary umownej nie musi by¢ wyrazona w kwocie pienieznej; wystarczy, ze mozna ja
oznaczy¢ na podstawie umowy i w $wietle okoliczno$ci sprawy”. W uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 9 grudnia
2021 r, 1l CZP 16/21, OSNC 2022, nr 7-8, poz. 68, przyjeto, ze: ,Dopuszczalne jest zastrzezenie kary umownej
za zwtoke w wykonaniu zobowigzania w postaci okreslonego procentu ustalonego wynagrodzenia umownego
za kazdy dzien zwtoki, nawet jezeli nie okreslono koncowego terminu naliczania kary umownej ani jej kwoty
maksymalnej”. W wyroku z dnia 11 sierpnia 2021 r., Il CSKP 130/21, LEX nr 3290641, SN wyrazit poglad, ze:
»Wierzytelno$é z tytutu kary umownej ma charakter bezterminowy staje sie wymagalna niezwtocznie po wezwa-
niu dtuznika do spetnienia $wiadczenia (art. 455 k.c.)”. W wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 20 maja 2021 r., IV
CSKP 58/21, OSNC 2021, nr 12, poz. 87, stwierdzono, ze: ,Zastrzezenie kary umownej za zwtoke w spetnieniu
Swiadczenia niepienieznego w postaci utamka (procentu) wartosci $wiadczenia za kazda jednostke czasu zwtoki,
bez jednoczesnego okreslenia z géry maksymalnej kwoty takiej kary, nie narusza art. 483 § 1 k.c.”. Teza uchwaty
Sadu Najwyzszego z dnia 20 listopada 2019 r., lll CZP 3/19, OSNC 2020, nr 5, poz. 35, brzmi nastepujaco:
,Nie jest dopuszczalne zastrzezenie kary umownej na wypadek odstapienia od umowy z powodu niewykonania
zobowiazania o charakterze pienieznym”. W wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 6 grudnia 2019 r.,V CSK 458/18,
OSNC-ZD 2021, nr 3, poz. 27, stwierdzono, ze kara umowna stuzy takze kompensacji uszczerbkéw o charakte-
rze niemajatkowym, niepodlegajacych naprawieniu na podstawie art. 471 k.c.

8 LEX nr 3289800.
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483 § 1 k.c., pozostajg w sprzecznosci z art. 63 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997
r. o gospodarce nieruchomosciami4, a przynajmniej zmierzajg do ich obejscia?”.
Orzeczenie to zostato wydane w sprawie z powddztwa Gminy J. - Prezydenta
Miasta J. przeciwko M. spétce z ograniczong odpowiedzialnoscig w J. o zaptate.

Juz w tym miejscu wskazad nalezy, ze zapatrywanie przyjete w tezie gloso-
wanej uchwaty jest trafne i zastuguje na aprobate.

Il. Stan faktyczny

W dniu 16 lutego 2007 r. pozwana spétka zawarta z Gming J. dwie umowy
uzytkowania wieczystego dwdch niezabudowanych dziatek gruntu, z przezna-
czeniem pod zabudowe budynkiem mieszkaniowym wielorodzinnym. Zgodnie
Zz umowa nabywca zobowiazat sie do zabudowania dziatek w terminie pieciu lat
od dnia ich nabycia, w umowach za rozpoczecie budowy uznano wybudowanie
fundamentéw w ciaggu 2 lat, a za zakonczenie budowy wybudowanie budynku
w stanie surowym zamknietym w ciggu kolejnych 3 lat. W umowach strony po-
stanowity réwniez, ze w przypadku niedokonania zabudowy w okreslonych ter-
minach pozwana spdtka zobowigzuje sie do zaptaty na rzecz Gminy kary umow-
nej stanowigcej 10% wylicytowanej ceny, odpowiednio 28 600 zt i 25 500 zt
w pierwszym roku po bezskutecznym uptywie terminu zagospodarowania nie-
ruchomosci i za kazdy nastepny rok opdznienia.

Ill. Stanowisko sadoéw

Sad Rejonowy w J. wyrokiem z dnia 14 lutego 2020 r. oddalit powddztwo
Gminy J. - Prezydenta Miasta J. o zasgdzenie od pozwanej sp6tki kar umownych.
Uznat, ze postanowienia uméw dotyczace kar umownych pozostajg w sprzecz-
nosci z art. 63 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, a przynajmniej
zmierzaja do ich obejscia. Zwrdcit uwage, ze zgodnie z art. 63 u.g.n. optaty
dodatkowe mogg by¢ ustalone w razie niedotrzymania termindw okres$lonych
w umowie ustanowienia uzytkowania wieczystego, jednak jak wynika z ust. 4
tego przepisu, optaty te ustala wtasciwy organ w drodze decyzji. Zdaniem tego
sadu, uznaniowos$¢ zastosowania wskazanej sankcji przez organ i brak odestania

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2021, poz. 1899, dalej jako u.g.n.



204 GRZEGORZ WOLAK

do postepowania przed sadem powszechnym w przypadku kwestionowania
przez uzytkownika wieczystego natozenia tej kary wykluczajg przyjecie jej
cywilnoprawnego charakteru. Oznacza to, ze postanowienia zawartych przez
strony umoéw dotyczace kar umownych sg sprzeczne z art. 63 i nast. u.g.n.

Sad Okregowy, rozpoznajac apelacje od tego wyroku, stanagt na odmiennym
stanowisku. Zwrdcit uwage, ze zgodnie z art. 3531 k.c. strony mogg utozy¢ sto-
sunek prawny wedtug wtasnego uznania, o ile jego tresc lub cel nie sprzeciwia sie
witasciwosci stosunku prawnego, ustawie ani zasadom wspotzycia spotecznego.
W jego ocenie strony postepowania tak utozyty stosunek prawny, ze w umowie
uzytkowania wieczystego zawarty postanowienie dotyczace kary umownej. Na-
tozenie kary umownej jest zgodne z art. 483 § 1 i art. 484 k.c. Sad odwotawczy
wskazat, ze wymaga stanowczego rozréznienia charakter optaty rocznej, o ktorej
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 uméw. Miedzy
konstrukcjg kary umownej a konstrukcja dodatkowej optaty rocznej zachodzi sze-
reg réznic, ktére nie pozwalajg na zamienne traktowanie tych wykluczajgcych sie
pojec. Zdaniem Sadu Okregowego, zaden przepis u.g.n., w tym art. 63 ust. 2 i 4,
nie zabrania stronom umowy uzytkowania wieczystego wprowadzania do niej za-
pisu o karach umownych, ktérych wystgpienie w umowie jest fakultatywne. Obie
te instytucje posiadajg odrebne podstawy prawne i Zrédto, na podstawie ktérego
powstajg. Wszystko to prowadzi w jego ocenie do wniosku, ze instytucje te sie
wzajemnie nie wykluczaja i nie s3 wobec siebie konkurencyjne, zatem zaréwno
postanowienie okreslajgce wysokosc optaty rocznej, jak i postanowienie o karach
umownych na wypadek niedotrzymania terminu zagospodarowania nieruchomo-
$ci oddanej w uzytkowanie wieczyste moga by¢ zamieszczone w umowie.

Dostrzegajac jednak rozbiezne w tym zakresie orzecznictwo sadéw po-
wszechnych® i nie bedac pewny trafnosci pogladu, za ktéorym sie opowiadat
(o dopuszczalnosci zastrzezenia w umowie o oddanie gruntu w uzytkowanie
wieczystego obowigzku zaptaty kary umownej w przypadku niezagospodaro-
wania nieruchomosci w terminie wskazanym w umowie), zwrdcit sie do Sadu
Najwyzszego o ich rozstrzygniecie na podstawie art. 390 § 1 k.p.c.

5 Zob. np. wyrok Sadu Apelacyjnego we Wroctawiu z dnia 26 listopada 2014 r., | ACa 1148/14, LEX nr 1563714,
wyrok Sadu Okregowego w Szczecinie z dnia 28 czerwca 2016 r., 11 Ca 17/16, LEX nr 2365868.
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IV. Ocena stanowiska Sadu Najwyzszego

Nie budza zadnych zastrzezen stwierdzenia Sadu Najwyzszego zawarte
w glosowanej uchwale o tym, zZe:

a) uzytkowanie wieczyste jest prawem na cudzej wtasnosSci o charakterze
posrednim pomiedzy wtasnoscig a ograniczonym prawem rzeczowym (jest to
poglad jednolicie przyjety w judykaturze Sadu Najwyzszego oraz zdecydowanie
przewazajacy w pismiennictwie),

b) prawo to uregulowane zostato w kodeksie cywilnym, jak i w ustawie z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami¢,

c) w art. 62 u.g.n. okre$lona jest nie tyle tre$¢ umowy o ustanowieniu
uzytkowania wieczystego’ (jak to niescisle ujeto w omawianym judykacie), co
sposéb i termin zagospodarowania nieruchomosci gruntowych. Zgodnie z nim
w umowie ustala sie sposéb i termin zagospodarowania nieruchomosci, w tym
termin zabudowy, a takze cel, w jakim nieruchomos¢ zostata oddana w uzytko-
wanie wieczyste (ust. 1). Jezeli sposdb zagospodarowania polega na zabudowie
nieruchomosci, okresla sie termin rozpoczecia i zakonczenia zabudowy (ust. 2).
Za rozpoczecie zabudowy uwaza sie wybudowanie fundamentéw, a za zakon-
czenie zabudowy wybudowanie budynku w stanie surowym zamknietym (ust. 3).
Termin zagospodarowania, w tym termin zabudowy, moze by¢ przedtuzony na
whniosek uzytkownika wieczystego, jezeli nie mégt by¢ dotrzymany z przyczyn
niezaleznych od uzytkownika (ust. 4),

d) uzytkowanie wieczyste jest prawem odptatnym. Art. 238 k.c. stanowi, ze
wieczysty uzytkownik uiszcza przez czas trwania swego prawa optate roczna.
W przepisie tym przeoczono pierwsza optate, ktorag nalezy wnie$¢ przy nabyciu
prawa, o czym stanowi art. 71 ust. 1 i 2 u.g.n. Oprdcz pierwszej optaty uzyt-
kownik wieczysty ponosi optaty roczne (art. 71 ust. 1 i 4 u.g.n.). Szczeg6étowe
regulacje dotyczace tych optat zawarte sa w art. 71-81 u.g.n. Art. 71 ust. 1 u.g.n.
ma charakter normy bezwzglednie obowigzujacej (ius cogens). Kwestii w nim ure-

¢ Niefortunne jest sformutowanie Sadu Najwyzszego, ze: ,Szczegdlna konstrukcja tego prawa uregulowana
jest zarébwno w kodeksie cywilnym, jak i w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami’.

7 Zob. np. art. 29 u.g.n. stanowiacy, ze w umowie o oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste
ustala sie okres uzytkowania wieczystego zaleznie od celu, na ktéry nieruchomos$¢ gruntowa zostaje oddana
w uzytkowanie wieczyste, oraz okresla sie sposdb korzystania z nieruchomosci, stosownie do art. 236 i art. 239
Kodeksu cywilnego (ust. 1). Jezeli przedmiotem umowy o oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie
wieczyste jest nieruchomos$¢ wpisana do rejestru zabytkow, przy okreslaniu sposobu korzystania z tej nieru-
chomosci mozna natozy¢, w razie potrzeby, na nabywce obowigzek odbudowy lub remontu potozonych na niej
zabytkowych obiektéw budowlanych, w terminie okreslonym w umowie (ust. 2).
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gulowanych stronom nie wolno uksztattowaé¢ w umowie odmiennie. Dotyczy
to przede wszystkim zasady ustalania i pobierania pierwszej optaty oraz optat
rocznych. Optaty roczne z tytutu uzytkowania wieczystego majg charakter cy-
wilnoprawnego $wiadczenia okresowego (charakter cywilnoprawny ma oczy-
wiscie takze pierwsze optata, tyle Zze nie jest ona Swiadczeniem okresowym).
Jest to poglad w zasadzie ugruntowany w orzecznictwie i aktualnej doktrynie®.
Obecnie, po usunieciu, cho¢ nie catkowitym?, z rezimu tego prawa elementow
administracyjnoprawnych?®, nie ma zadnych przekonujacych argumentéw dla na-
dania im charakteru administracyjnego. Dopuszczalna jest dlatego droga sagdowa
dla dochodzenia zaptaty tych optat od uzytkownika wieczystego, co potwierdzit
Sad Najwyzszy w postanowienie z dnia 25 lutego 1997 r., Il CKU 10/97, z teza:
,Sprawa o zaptate okreslonej kwoty tytutem optaty rocznej za uzytkowanie wie-
czyste gruntow jest sprawg cywilng w znaczeniu materialnym (art. 1 in principio
k.p.c.) i jako taka - nie skierowana moca przepisu szczegélnego do wtasciwosci
innego organu - podlega rozpoznaniu na drodze sagdowej” oraz w uchwale z dnia
25 czerwca 1997 r., lll CZP 23/97', z teza: ,Dopuszczalna jest droga sadowa
do dochodzenia przez Skarb Panstwa optaty rocznej za uzytkowanie wieczyste”.
Ustawodawca przewidziat jednak szczegélny administracyjno-sgdowy tryb roz-
strzygania sporéw dotyczacych zmiany wysokosci optat rocznych, wprowadzajac
mozliwo$¢ wypowiedzenia przez wtasciwy organ dotychczasowej wysokosci tej
optaty lub zadania przez wieczystego uzytkownika jej aktualizacji (art. 78 ust. 2
iart. 81 u.g.n.)2. W pierwszej kolejnosci spory te rozstrzygaja samorzadowe kole-

8 Zob. np. Z. Truszkiewicz, Uzytkowanie wieczyste. Zagadnienia konstrukcyjne, Krakow 2006, s. 221-223, C. Woz-
niak, Uzytkowanie wieczyste, Warszawa 2006, s.156, wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 17 grudnia 1993 r., [ll ARN
73/93, LEX nr 1671905, uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 21 kwietnia 1994 r., lll CZP 36/94, OSNC 1994, nr 11,
poz. 209, uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 25 sierpnia 1995 r. Ill CZP 96/95, OSNC 1995, nr 12, poz. 173, po-
stanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 25 lutego 1997 r., Il CKU 10/97, LEX nr 30438, uchwata Sadu Najwyzszego
z dnia 25 czerwca 1997r., 1l CZP 23/97, OSNC 1997, nr 12, poz. 188.

9 Zob. przypis nr 22.

Ustawodawca zrezygnowat z czynnosci administracyjnoprawnych poprzedzajacych zawarcie umowy o ustano-
wieniu wieczystego uzytkowania, polegajacych na wydawaniu decyzji administracyjnych w przedmiocie wyboru
osoby uzytkownikéw i warunkéw ustanowienia prawa, stanowigcych konieczng przestanke umowy. Jednocze-
$nie zdecydowat, ze m.in. optaty za grunty oddane w wieczyste uzytkowanie sa ustalane w umowie (por. przepisy
ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci - Dz.
U. Nr 79, poz. 464, ze zm.). Tym samym odstapiono od ustalania w drodze aktu wtadczego optat obcigzajacych
uzytkownika.

11 OSNC 1997, nr 12, poz. 188.
12 Zob. szerzej np. Z. Truszkiewicz, Uzytkowanie...,s. 215-227. Zob. tez np. G. Wolak, Skutki uchybienia terminowi
do wniesienia sprzeciwu od orzeczenia samorzqdowego kolegium odwotawczego (art. 80 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierp-

nia 1997 roku o gospodarce nieruchomosciami). Glosa do uchwaty Sqdu Najwyzszego z dnia 13 marca 2020r., Ill CZP
44/19, ,Studia Prawnicze. Rozprawy i Materiaty” 2021, nr 1, s. 149-169.
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gia odwotawcze, a od ich orzeczen przystuguje sprzeciw do sadu powszechnego,
e) do powstania uzytkowania wieczystego nie wystarczy zawarcie umowy o oddanie
gruntu w uzytkowanie wieczyste w formie aktu notarialnego, ale konieczny jest tak-
Ze jego wpis do ksiegi wieczystej (art. 27 u.g.n.). Tym samym mamy tu do czynienia
z konstytutywnym wpisem w ksiedze wieczystej's.

W glosowanej uchwale Sad Najwyzszy prawidtowo stwierdzit, ze od pierw-
szej optaty i optaty rocznej nalezy odrézni¢ optaty dodatkowe, o jakich mowa
w art. 63 ust. 2-4 u.gn., ktdre to optaty mogg byc¢ ustalone w przypadku nie-
dotrzymania terminu (ewentualnie terminu dodatkowego stosownie do art. 63
ust. 1 u.g.n.). W mysl art. 63 ust. 1 u.g.n., w razie niedotrzymania terminéw za-
gospodarowania nieruchomosci gruntowej, o ktdrych mowa w art. 62, wtasciwy
organ moze wyznaczy¢ termin dodatkowy. Stosownie do jego ust. 2, w przy-
padku niedotrzymania termindw, o ktérych mowa w ust. 1 oraz w art. 62, moga
by¢ ustalone dodatkowe optaty roczne obcigzajgce uzytkownika wieczystego,
niezaleznie od optat z tytutu uzytkowania wieczystego, ustalonych stosownie
do przepiséw rozdziatu 8 dziatu Il. Wysokos¢ dodatkowej optaty rocznej, o kto-
rej mowa w ust. 2, wynosi 10% wartosci nieruchomosci gruntowej okreslonej
na dzien ustalenia optaty za pierwszy rok, po bezskutecznym uptywie termi-
nu jej zagospodarowania, ustalonego w umowie lub decyzji. Za kazdy nastepny
rok optata podlega zwiekszeniu o dalsze 10% tej wartosci (ust. 3). W przypadku
dokonania aktualizacji optaty rocznej w okresie 3 lat przed uptywem terminu
zagospodarowania nieruchomosci gruntowej podstawg ustalenia dodatkowej
optaty rocznej, o ktérej mowa w ust. 2, jest wartosé nieruchomosci gruntowej
okreslona dla celow tej aktualizacji (ust. 3a). Optaty, o ktérych mowa w ust. 2,
ustala wtasciwy organ w drodze decyzji (ust. 4). W wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 3 stycznia 2012 r., | OSK 36/11%** podkreslono przy
tym, ze pomiedzy postepowaniem w sprawie ustalenia dodatkowej optaty rocz-
nej, obcigzajacej uzytkownika wieczystego, wszczetym na podstawie art. 63 ust.
2 u.g.n., z powodu niedotrzymania terminéw zagospodarowania nieruchomo-

13 Zob. uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 11 kwietnia 2019 ., [ll CZP 100/18, OSNC 2019, nr 12, poz. 119, w kto-
rej 1 tezie uznano - moim zdaniem nietrafnie - ze konstytutywny wpis prawa uzytkowania wieczystego do ksiegi
wieczystej nie stanowi elementu czynnosci prawnej, ktora jest umowa ustanowienia albo przeniesienia tego prawa
rzeczowego. Por. G. Wolak, O pojeciu czynnosci prawnej. Rozwazania na kanwie uchwaty Sqdu Najwyzszego z dnia 11
kwietnia 2019r., lll CZP 100/18, ,Krakowski Przeglad Notarialny” 2019, nr 3, s. 117-144.

14 LEX nr 1106238. Zob. tez L. Klat-Wertelecka, [w:] E. Klat-Gdrska, L.Klat-Wertelecka, Ustawa o gospodarce
nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2015, komentarz do art. 63 ustawy, pkt 8.
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sci oddanej w uzytkowanie wieczyste, wynikajacych z umowy czy dodatkowo
wyznaczonych, a postepowaniem o ustalenie optaty z tytutu uzytkowania wie-
czystego nie zachodzi zwigzek, ktéry uzasadniatby zawieszenie postepowania
administracyjnego na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.

Sad Najwyzszy, analizujac czy optata dodatkowa moze by¢ zastgpiona przez
uzgodnienie przez strony umowy o oddanie nieruchomosci w uzytkowanie
wieczyste kary umownej, zasadnie wskazat na potrzebe oceny charakteru kary
umownej i optaty dodatkowej. Podzielam jego poglad, ze obie te instytucje maja
odmienny charakter. Nie jest to jednak bynajmniej argument na rzecz tezy, za
ktéra opowiadat sie sad okregowy, ze postanowienia umowy o ustanowieniu
uzytkowania wieczystego dotyczace kary umownej zastrzezonej w razie niedo-
konania zabudowy nabytej nieruchomosci, w terminie wskazanym w umowie,
nie pozostajg w sprzecznosci z art. 63 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospo-
darce nieruchomosciami i ze tak naprawde przepisy u.g.n. o optatach dodatko-
wych oraz przepisy kodeksu cywilnego o karach umownych (art. 483-484 k.c.)
stanowig dwa konkurencyjne systemy srodkéw prawnych stuzgcych wtascicie-
lowi nieruchomosci na wypadek, gdy uzytkownik wieczysty nie zagospodaruje
nieruchomosci w terminie umownym.

Jak zauwazyt Sad Najwyzszy, kara umowna jest uregulowana w art. 483-484
k.c. jako ryczattowo okreslony surogat odszkodowania za niewykonanie lub nie-
nalezyte wykonanie zobowigzania®>. Kara umowna ma naprawiac¢ szkode wyni-
kta z niewykonania albo nienalezytego wykonania zobowiazania niepienieznego.
Ma charakter cywilnoprawny i nalezna jest wierzycielowi, gdy niewykonanie lub
nienalezyte wykonanie umowy jest nastepstwem okolicznosci, za ktore dtuznik
ponosi odpowiedzialno$¢. Ma zatem zastosowanie w rezimie odpowiedzialnosci
kontraktowej. Przestanka powstania zobowigzania do zaptaty kary umownej jest
wina dtuznika (opinio communis). Zgodnie z art. 471 k.c. wierzyciel obowiazany jest
wykazaé naruszenie umowy, z ktdrym wigze sie obowigzek zaptaty kary umowne;j.
Z kolei dtuznik bronigc sie przed obowigzkiem jej zaptaty winien wykaza¢ i udo-
wodnié, ze naruszenie umowy wynika z przyczyn, za ktére on odpowiedzialno-
$ci nie ponosi. Kara umowna nie nalezy sie, jesli naruszenie zobowigzania wynika
Z przyczyn, za zaistnienie ktérych odpowiedzialny jest wierzyciel'®. Takie zastrze-

15 Sformutowanie to jest mato precyzyjne. Moze wszak sugerowac, ze kara umowna dotyczy zaréwno niewyko-
nania badz nienalezytego wykonania zaréwno zobowiazan pienieznych, jak i niepienieznych.

16 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 27 wrzesénia 2013 r., | CSK 748/12, OSNC 2014, nr 6, poz. 67.
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Zenie bytoby ewidentnie sprzeczne z naturg zobowigzania (art. 3531 k.c.)'”. Z art.
484 8§ 1 zd. 1 k.c. wynika, ze wysokos¢ poniesionej szkody pozostaje bez znaczenia
dla obowiagzku zaptaty kary umownej. W uchwale sktadu siedmiu sedziow Sadu
Najwyzszego, majacej moc zasady prawnej, z 6 listopada 2003 r. lll CZP 61/03%8,
Sad Najwyzszy uznat, iz wykazanie, ze wierzyciel nie ponidst szkody, nie zwalnia
dtuznika z obowiazku zaptaty kary umownej. Stanowisko to nalezy przy tym uznac
za zdecydowanie dominujace w orzecznictwie. W pismiennictwie nie brak jed-
nak gtosow, ze w razie wykazania, ze wierzyciel istotnie zadnej szkody nie ponidst
(co moze przeciez w procesie przyznac), kara umowna nie powinna zosta¢ mu
zasadzona??. Jak zauwaza, nie bez racji, Marcin Lemkowski?°, aktualnie zastrzega-
ne w obrocie kary umowne czesto pozostajg zupetnie oderwane od funkcji kom-
pensacyjnej, ktdrg powinny petni¢ w pierwszej kolejnosci. Ich wysokos¢ nie po-
lega na oszacowaniu w pienigdzu negatywnych konsekwencji, na jakie narazony
bedzie wierzyciel w razie naruszenia zobowigzania, lecz stanowi czesto przypad-
kowa sume, na ogot narzucang bez mozliwosci negocjacji przez silniejsza strone
umowy (np. ogtaszajaca przetarg w trybie zamoéwien publicznych). Idealistycz-
ne zatozenie o tym, ze kara umowna jest w jakikolwiek sposdb skorelowana ze
skutkami naruszenia zobowigzania nie wytrzymuje konfrontacji z rzeczywistoscia
codziennego obrotu prawnego. Nie przekonuje tez argument, ze dtuznik, ktéry
obawia sie zawarcia umowy z narzucong mu karg umowng moze jej nie zawierac.
Takie postawienie sprawy na pewno hamuje rozwdj gospodarczy, bo zniecheca
do kontraktowania, zmusza do zachowawczosci i ostroznosci, a te cechy z kolei
nie sprzyjajg postepowi, prowokujg wrecz nieufnos$¢ i podejrzliwos$é, wypierajac
takie pozadane wartosci jak zaufanie i lojalno$¢ kontraktowa. Ponadto w wielu
przypadkach zalecenie rezygnacji z zawierania danego kontraktu nie jest w ogo-
le zadnym rozwigzaniem, bo wszyscy potencjalni kontrahenci dtuznika mogg za-
dac zastrzezenia kar umownych. Jego wybor sprowadzatby sie zatem albo do jej
akceptacji (z przymusu), albo do zmiany branzy na taka, w ktérej kary sg mniej

17" M. Lemkowski, [w:] M. Gutowski (red.), Kodeks cywilny. Tom Il. Komentarz. Art. 353-626. Wyd. 3, Warszawa
2022, komentarz do art. 483 k.c., Nb 7.

8 OSNC 2004, Nr 5, poz. 69. Zob. tez wyrok Sadu Najwyzszego z 2 czerwca 1970 r., Il CR 167/70, OSNCP
1970, Nr 11, poz. 214; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 11 stycznia 2007 r., Il CSK 400/06, LEX nr 610076;
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 lutego 2014 r.,V CSK 45/13, OSP 2015, Nr 6, poz. 56, s. 854, postanowienie
Sadu Najwyzszego z dnia 31 stycznia 2019 r., Il CSK 381/18, LEX nr 2615119.

19 M. Lemkowski, [w:] Kodeks..., komentarz do art. 483 k.c., Nb 3.

20 Tamze.
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rozpowszechnione. Jesli zatem juz prima facie mozna uznac, ze wysokos$¢ kary
umownej nie ma zadnego ekonomicznego powigzania z negatywnymi skutkami,
na jakie wierzyciel jest narazony z chwilg naruszenia zobowigzania, to przyjmo-
wanie, ze dtuznik ma obowigzek zaptaty takiej kary takze wtedy, gdy dowiedzie,
ze zadnej szkody wierzyciel nie ponidst, wypacza istote tego instrumentu kon-
traktowego. Autor ten przyznaje, ze rygoryzm jej jest wprawdzie ograniczony
przez przyjecie, ze brak szkody stanowi przestanke miarkowania kary umownej,
niemniej bardziej poprawne bytoby stanowisko uznajace, ze w razie wykazania
czy przyznania braku szkody nie istnieje roszczenie o jej naprawienie, a tym sa-
mym odpada obowigzek zaptaty kary umownej. Nie oznacza to oczywiscie kwe-
stionowania trafnie wskazywanych w literaturze innych niz odszkodowawcza
funkcji kary umownej. Funkcja kompensacyjna kary umownej nadal pozostaje
funkcja podstawowa?'.

Nie nalezy jednak traci¢ z pola widzenia tego, ze w granicach swobody
kontraktowe;j (art. 3531 k.c,, art. 473 § 1 k.c.) strony mogg umownie uksztatto-
wac zakres odpowiedzialnosci, kompensacji i rozktad ryzyka ponoszenia skut-
kéw niewykonania zobowigzania. Przepisy o karze umownej za niewykonanie
lub niewtasciwe wykonanie zobowigzania niepienieznego (art. 483 k.c.) maja
charakter norm wzglednie obowigzujacych (ius dispositivum). Od kary umownej
odrézni¢ nalezy dopuszczalne zastrzezenie o charakterze gwarancyjnym, nakta-
dajace obowigzek zaptaty okreslonej kwoty pienieznej w razie niewykonania
(niewtasciwego wykonania) zobowigzania wskutek okolicznosci, za ktére dtuz-
nik nie ponosi odpowiedzialno$ci, do ktérego nie stosuje sie przepisdw o karze
umownej. Taki charakter bedzie miato postanowienie umowne w brzmieniu ,za
uchybienie terminu”, ,bez wzgledu na przyczyne niewykonanie lub niewtasci-
we wykonanie zobowigzania”. Kara umowna natomiast moze byc¢ zastrzezona
w kontrakcie zarébwno za zwtoke jak i tzw. opdznienie proste, polegajace na
niespetnieniu $wiadczenia w oznaczonym terminie, a w wypadku nieoznacze-
nia - po wezwaniu dtuznika przez wierzyciela do wykonania. W wypadku kary
umownej za opéznienie chroniony jest szczegdlny interes wierzyciela polegajacy
na terminowym wykonaniu zobowigzania, istotny zwtaszcza w tzw. zobowigza-
niach terminowych. Brak podstawy dla naktadania na strony obowigzku wska-
zywania w umowie, zastrzegajacej kare umowng za opdznienie, dodatkowych

21 Tamze.
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okolicznosci (przyczyn) opdznienia, ktére miatyby wystapi¢ po stronie dtuznika,
zatem ich wprowadzenie zalezy od woli stron?2.

Z kolei optata dodatkowa ma odmienny charakter w stosunku do pierw-
szej optaty i optat rocznych. Nie jest to cywilnoprawna optata za nabycie pra-
wa dtugoletniego uzytkowania cudzej wtasnosci, lecz swoista sankcja (,kara”)
za niedotrzymanie warunkéw umowy, ktorej celem jest dyscyplinowanie uzyt-
kownika wieczystego i sktonienie go do wywiazania sie z ustalonych w umowie
obowiagzkéw. Dodatkowa optata roczna nie jest karg za zawinione zaniechanie,
lecz stanowi konsekwencje obiektywnie stwierdzonego faktu bezskutecznego
uptywu terminu do zagospodarowania nieruchomosci, z ktéra to konsekwencja
uzytkownik wieczysty powinien sie liczy¢?3. Natozenie optaty dodatkowej jest
fakultatywne (verba legis: ,moga by¢ ustalone dodatkowe optaty roczne obcia-
Zajace uzytkownika wieczystego”) i wymaga decyzji organu administracyjnego
(art. 63 ust. 4). Ustalenie optaty dodatkowej nie jest obowigzkowe i nastepuje
na podstawie uznania organu, jej zastosowanie ma wiec charakter uznania ad-
ministracyjnego?*. Natozenie optaty dodatkowej nie moze by¢ przy tym uzasad-

22 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 16 stycznia 2013 r., Il CSK 331/12, LEX nr 1293724.

2 E. Klat-Gorska, Glosa do wyroku NSA z dnia 25 czerwca 2014 r., 1 OSK 545/13, ,Samorzad Terytorialny” 2015,
nr7-8,s.176-182.

24 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 czerwca 2014 r., | OSK 545/13, LEX nr 1496570
(z tezami: ,,1. Brak jest jakichkolwiek podstaw prawnych, by decyzja o ustaleniu dodatkowej optaty rocznej wy-
wotywata skutki ex tunc, tj. z moca wsteczna, co w konkluzji oznacza, ze nie jest dopuszczalne ustalenie optaty za
lata wsteczne, a przepis art. 63 ust. 3 u.g.n. interpretowac nalezy w ten sposéb, ze wartos¢ nieruchomosci okre-
$la sie na dzien ustalania optaty, czyli na dzien rozstrzygania przez organ sprawy administracyjnej w przedmiocie
ustalenia dodatkowej optaty rocznej. 2. Wobec brzmienia art. 63 ust. 2 u.g.n. nie mozna przyjac, ze obowiazek
ponoszenia optat dodatkowych powstaje z mocy prawa, skoro ustalenie optat dodatkowych, tak za rok pierwszy,
jak i lata nastepne nie jest obligatoryjne i jest to pozostawione uznaniu wtasciwego organu. 3. Odczytujac norme
prawnga z art. 64 ust. 1 u.g.n. tacznie z regulacja zawarta w art. 63 ust. 1 tej ustawy nalezy przyja¢, ze obowiazek
ponoszenia dodatkowych optat rocznych powstaje z dniem 1 stycznia nastepujacego po roku, w ktérym decyzja
o ustaleniu optaty dodatkowej - zaréwno optaty za rok pierwszy, jak i optaty za rok nastepny - stata sie osta-
teczna. 4. Ustawodawca w art. 64 ust. 2 u.g.n. wprowadzit regulacje, ze optaty za dany rok wnosi sie w terminie
do 31 marca kazdego roku, co wyklucza przyjecie, Zze decyzja o ustaleniu optat dodatkowych za kazdy nastepny
rok - w rozumieniu art. 63 ust. 3 tej ustawy - wywotuje skutki ex tunc. 5. Reguty ustalania optaty dodatkowej za
rok pierwszy i za kazdy nastepny powinny byc¢ jednakowe”). Zob. tez wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 3 grudnia 2015, | OSK 656//14, niepubl. i z dnia 19 stycznia 2016 r. | OSK 1076/14, LEX nr 2032679
(z tezami: 1. Przewidziana w art. 63 ust. 2 u.g.n. dodatkowa optata roczna nie ma charakteru typowej sankcji
administracyjnej, bowiem przestanka jej zastosowania przez organ administracji publicznej jest niedotrzymanie
terminu zagospodarowania nieruchomosci, a wiec niewywiazywanie sie uzytkownika wieczystego z obowiazku
ustalonego w ramach umowy cywilnoprawnej. Skoro optata dodatkowa zasadniczo ma stuzy¢ dyscyplinujaco
na wykonanie przez uzytkownika wieczystego obowigzkéw zwiazanych z zabudowa terenu - to istotne jest
zbadanie przyczyn opdznienia realizacji umowy. Konieczne jest zatem ustalenie, czy istniaty okolicznosci warun-
kujace zmiane terminu zagospodarowania terenu. Nalezy mie¢ tez na uwadze, ze jezeli ustawodawca przewidziat
zmiane pierwotnego terminu nie tylko w trybie wnioskowym, ale tez w ramach dziatan podejmowanych przez
wiasciwy organ z urzedu, to w istocie regulacja art. 62 ust. 4 i art. 63 ust. 1 u.g.n. oznacza obowiazek reagowania
wiasciciela nieruchomosci na sytuacje wystepujacego opdznienia w zagospodarowaniu terenu celem podjecia
wiasciwych srodkéw. Ustalenie optaty dodatkowej powinno by¢ wiec ostatecznym srodkiem, ktérego wykorzy-
stanie jest niezbedne dla zapewnienia realizacji celu umowy. Sam fakt niedotrzymania terminéw zagospodaro-
wania nieruchomosci gruntowej przez uzytkownika wieczystego nie moze stanowi¢ automatycznie podstawy
do natozenia dodatkowej optaty rocznej przewidzianej w art. 63 ust. 2 u.g.n. 2. Nie do zaakceptowania jest sta-
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nione samym faktem przekroczenia terminu zagospodarowania nieruchomosci,
witasciwy organ ma bowiem obowigzek ustali¢ i zbada¢ przyczyny, dla ktérych
uzytkownik wieczysty nie dotrzymat okre$lonych w umowie terminéw (ewentu-
alnie terminéw dodatkowych). Decyzja o ustaleniu optaty dodatkowej musi tez
uwzglednia¢ zaréwno interes publiczny, jak i interes uzytkownika wieczystego?>.
Takze w pisSmiennictwie Adam Jaroszynski podkresla, ze natozenie optaty nie moze
by¢ uzasadnione samym faktem przekroczenia terminu zagospodarowania nieru-
chomosci. Organ administracji ma prawo wyboru tresci rozstrzygniecia sprawy,
byleby wybdr ten nie byt dowolny i zostat nalezycie uzasadniony okolicznos$ciami
sprawy. Organ prowadzacy postepowanie ma obowigzek ustali¢ przyczyny zaist-
niatego opdéznienia i ocenic je w granicach uznania administracyjnego. W ramach
uznania administracyjnego nalezy ocenic¢ zachowanie strony, w szczegdlnosci sta-
rannos¢ w prowadzeniu swoich spraw, zwtaszcza w sytuacji gdy uzytkownik wie-
czysty jest przedsiebiorca, a wiec jego zachowanie ocenia sie na podstawie szcze-
gblnych, podwyzszonych kryteridow starannosci (art. 355 § 2 k.c.)?. Decyzja w tym
przedmiocie nie moze tez by¢ wydana ze skutkiem wstecznym, a jako naktadajaca
na uzytkownika nowe obowigzki, ma charakter konstytutywny?’. Decyzja ustala-
jaca optate dodatkowg podlega zaskarzeniu w trybie postepowania administra-
cyjnego. Wyrazny jest wiec tutaj pierwiastek administracyjno-prawny (publiczno-
prawny). Trafnie zwrdcit na to uwage Sad Apelacyjny we Wroctawiu w wyroku
z dnia 26 listopada 2014 r., | ACa 1148/14. Stwierdzit, ze dodatkowe optaty sg
ustalane niezaleznie od optat rocznych za uzytkowanie wieczyste i optacane s3
przez uzytkownika wieczystego dodatkowo. Z tresci art. 63 ust. 2 powotanej
ustawy nie wynika wprost, czy optaty dodatkowe sg swiadczeniem uzytkownika
wystepujgcym w ramach nawigzanego juz stosunku cywilnoprawnego uzytkowa-
nia wieczystego (tylko dodatkowym), czy tez sg naktadane w drodze decyzji, jako
szczegblna kara finansowa podlegajgca wyegzekwowaniu w trybie postepowania
egzekucyjnego w administracji. Wydaje sie jednak, ze uznaniowo$¢ zastosowania
tej sankcji przez organ i brak odestania do postepowania przed sadem powszech-

nowisko zgodnie z ktérym ustalenie optaty dodatkowej nie musi by¢ poprzedzone zweryfikowaniem zarzutéw
co do tego, ze niedotrzymanie terminu zagospodarowania nieruchomosci nastapito z przyczyn niezaleznych od
uzytkownika wieczystego. Kwestia oceny, czy decyzja o ustaleniu optat dodatkowych zostata wydana z razacym
naruszeniem prawa musi by¢ dokonana z uwzglednieniem powyzszej tresci art. 63 ust. 2 u.g.n.”).

25 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 grudnia 2015 r., | OSK 656//14, niepubl.

26 A, Jaroszynski, [w:] P. Czechowski (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2015,
komentarz do art. 63 ustawy, pkt 2.

27 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 25 czerwca 2014 r., | OSK 545/13.
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nym w przypadku kwestionowania natozenia tej kary przez uzytkownika wieczy-
stego wykluczaja przyjecie jej cywilnoprawnego charakteru. Nalezy wiec przyjac,
ze omawiane optaty dodatkowe naktadane sg w drodze decyzji administracyjne;j,
droga sadowa jest w odniesieniu do nich niedopuszczalna, a na decyzje w spra-
wie tych optat przystuguje zazalenie do samorzadowego kolegium odwotawczego
(SKO) i ewentualnie skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego, a nastep-
nie do Naczelnego Sadu Administracyjnego?®. Rozwigzanie takie jest przedmio-
tem krytyki. Wskazuje sie wszak, ze orzekanie w drodze decyzji o obowigzkach
jednej ze stron umowy cywilnoprawnej przez drugg strone tej umowy wydaje sie
rozwigzaniem nieprawidtowym. Powoduje bowiem ksztattowanie przez jedna ze
stron umowy obowiagzkdéw drugiej strony stosunku cywilnoprawnego. Tym nie-
mniej w aktualnym stanie prawnym stanowisko powyzsze nalezy ocenia¢ wytacz-
nie jako postulat de lege ferenda®’. W doktrynie zwraca sie uwage na to, ze jezeli
uzytkownik wieczysty korzysta z nieruchomosci w sposéb sprzeczny z ustalonym
W umowie, a w szczegolnosci, jezeli wbrew umowie nie wzniost okreslonych w niej
budynkow lub urzadzen, to zamiast dodatkowej optaty mozliwe jest rozwigzanie
umowy uzytkowania wieczystego przed uptywem ustalonego okresu zastoso-
wanie (art. 33 ust. 3 i 4 u.g.n. oraz art. 240 k.c.). Sg to zatem dwa instrumenty
ochrony interesu publicznego przed bezczynnoscia lub opieszatoscig uzytkownika
wieczystego w zakresie realizacji celu oddania nieruchomosci Skarbu Panstwa lub
nieruchomosci samorzadowych w uzytkowanie wieczyste. Prawo uzytkowania

28 Zob. tez E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2018, komentarz
do art. 63 ustawy, pkt 3; A. Jaroszynski, [w:] Ustawa..., komentarz do art. 63 ustawy, pkt 5, uchwata Sadu Najwyz-
szego z dnia 18 grudnia 2008 r., Il CZP 116/08, OSNC 2009, nr 11, poz. 148, z glosa aprobujaca E. Klat-Gorskiej
i L. Klat-Werteleckiej, OSP 2009, nr 10, poz. 105, z teza: ,W sprawie z powddztwa gminy o zaptate kwoty z tytutu
dodatkowej optaty rocznej ustalonej decyzja podjeta na podstawie art. 63 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o go-
spodarce nieruchomosciami (jedn. tekst: Dz.U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.) droga sadowa jest niedopusz-
czalna”. W jej uzasadnieniu wskazano, ze nasuwa sie watpliwosc, czy optaty dodatkowe sa wystepujacym w ramach
nawigzanego cywilnoprawnego stosunku uzytkowania wieczystego dodatkowym (dodanym) $wiadczeniem uzyt-
kownika, a przy tym decyzja o ich wymierzeniu stanowi cywilnoprawne Zrédto roszczenia o zaptate, dochodzonego
na drodze sadowej, czy tez podjecie decyzji o ustaleniu dodatkowej optaty rocznej stanowi wymierzenie szczegdl-
nej kary finansowej, podlegajacej wyegzekwowaniu w trybie postepowania egzekucyjnego w administracji. Prze-
ciwko cywilnoprawnemu charakterowi roszczenia przemawia okoliczno$¢, ze optata dodatkowa roczna oparta na
art. 63 ust. 1 u.g.n. stanowi swoista sankcje typu finansowego dotykajaca uzytkownika wieczystego. Decyzja admi-
nistracyjna o jej natozeniu ma charakter uznaniowy, gmina zatem uzyskuje pozycje podmiotu dziatajacego z mocy
swej wtadzy zwierzchniej. Wprawdzie uzytkowanie wieczyste jest instytucja prawa cywilnego (art. 232-243 k.c.)
i taki charakter ma w obecnym stanie prawnym optata za uzytkowanie wieczyste, niemniej jednak forma decyzji
administracyjnej naktadajacej sankcje w postaci optaty dodatkowej i brak odestania na grunt postepowania przed
sadem powszechnym dla kwestionowania faktu natozenia lub sposobu naliczenia tej optaty, wykluczajg przyjecie
jej cywilnoprawnego charakteru. Inaczej méwiac, wybdr przez ustawodawce wtadczej formy dziatania okreslonej
w art. 63 ust. 4 u.g.n. i brak odestania na droge postepowania cywilnego przesadza brak sprawy cywilnej w tym
zakresie, a tym samym niedopuszczalnos$¢ drogi sadowe;j.

2 Tak tez Sad Apelacyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 26 listopada 2014 r., | ACa 1148/14.
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wieczystego ma stuzy¢ przeciez realizacji $cisle okreslonego celu. Jezeli zas nie
jest on realizowany z powodu bezczynnosci lub opieszatosci uzytkownika, to
interes ten zostaje naruszony®°.

Za pogladem za ktérym opowiedziat sie sad okregowy, nie przemawia by-
najmniej fakt, ze w praktyce obrotu konstrukcja kary umownej jest stosowana
w umowach cywilnoprawnych zawieranych przez podmioty publiczne dziatajace
w sferze dominium. Nie ma przeciez w tym niczego nadzwyczajnego, zwtaszcza
jesli pozostajemy w obrebie prawa zobowigzan. Fakt, ze jedna ze stron to Skarb
Panstwa dziatajacy w sferze dominium, nie uchyla mocy obowigzujacej art. 353 1
k.c. W konsekwencji kary umowne, badzZ postanowienia o zblizonym charakterze
stosowane s3 czesto w umowach prywatyzacyjnych, w ktérych przewidziany jest
np. obowigzek podwyzszenia przez nabywce kapitatu zaktadowego spotki, a reali-
zacja tego obowigzku zabezpieczana jest przez zobowigzanie nabywcy do zaptaty
okreslonej sumy pienieznej na rzecz Skarbu Paristwa. Sad Najwyzszy odwotat sie
tu do wyroku z dnia 8 wrzesnia 2004 r., IV CK 631/033%, w ktérym wskazano, ze
zastrzezenie umowne odpowiadajace konstrukcji nienazwanej klauzuli gwarancyj-
nej na wypadek niedokonania w okresie trzech lat inwestycji w przedsiebiorstwo
miesci sie w ramach art. 483 § 1 k.c. Z kolei, w uchwale Sadu Najwyzszego z dnia
30 czerwca 2020 r., lll CZP 67/19% przyjeto, ze na podstawie art. 143d ust. 7
ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo o zamdwieniach publicznych® dopusz-
czalne jest zastrzezenie kary umownej z tytutu braku zaptaty lub nieterminowej
zaptaty wynagrodzenia naleznego podwykonawcom lub dalszym podwykonaw-
com. Sad Najwyzszy zwrdcit uwage w glosowanej uchwale na to, ze publiczny
status podmiotu zawierajgcego umowe cywilnoprawng nie wytacza mozliwosci
uznania, ze podmiot taki moze naduzywac przewagi kontraktowej. Odwotat sie
tu zasadnie do stanowiska doktryny bedacej zdania, ze umowa cywilnoprawna
stanowi wygodng forme ingerencji wtadzy publicznej w sfere praw i wolnosci oby-

30 Zob. E. Klat-Gérska, Optaty w zwiqgzku z korzystaniem z gruntéw [w:] E. Klat-Gorska, L. Klat-Wertelecka, J. Kor-
czak, M. Wozniak, Optaty w prawie administracyjnym, Wroctaw 2014, s. 227, L. Klat-Wertelecka, [w:] Ustawa...,
komentarz do art. 63 ustawy, pkt 2.

31 LEX nr 188490. Podobnie w wyroku z dnia 28 stycznia 2015 r., | CSK 745/13, LEX nr 1656478. Odmienny
jednak poglad Sad Najwyzszy wyrazit w wyroku z dnia 14 pazdziernika 2016 r., | CSK 618/15, LEX nr 2151459,
uznajac, ze zastrzezenie obowigzku zaptaty okreslonej kwoty z tytutu niepodwyzszenia kapitatu zaktadowego
przez wniesienie wktadu pienieznego, a wiec z tytutu niewykonania zobowigzania pienieznego, nie moze by¢
kwalifikowane jako zastrzezenie kary umownej, gdyz te moga by¢ zastrzegane tylko na wypadek niewykonania
zobowiazania niepienieznego (art. 483 § 1 k.c.).

32 OSNC 2021, nr 1, poz. 1.

3 Tekst jedn. Dz. U.z 2019 r. poz. 1843, ze zm.
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wateli w poréwnaniu z sytuacja prawna adresata decyzji administracyjnej. Z tego
wzgledu zalecit on ostroznos$¢ przy kwalifikowaniu zastrzezert umownych jako cy-
wilnej kary umownej w umowach zawieranych przez podmioty publiczne, w tym
Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego. Niejako w tym miejscu do-
powiedzie¢ mozna, ze korzystanie przez ustawodawce w szerszym badz wezszym
zakresie z przepiséw bezwzglednie obowigzujacych, wytaczajacych lub ogranicza-
jacych autonomie woli stron stosunkéw cywilnoprawnych, determinowane jest
réznymi wzgledami; z jednej strony uznaniem wagi zasady autonomii woli, z dru-
giej (i co relewantne w aspekcie problematyki bedacej przedmiotem glosy) - po-
trzeba ochrony innych wartosci, ktérym ta autonomia mogtaby zagrozi¢, takim jak:
ochrona podmiotu stabszego, osdb trzecich, bezpieczenstwo obrotu czy porzadku
publicznego. Za takg wartos$¢ wskazac trzeba takze przeciwstawienie sie naduzy-
waniu przewagi kontraktowej przez podmiot zawierajagcy umowe cywilnoprawng
i majacy publiczny status.

Swoboda uméw o ktérej mowa w art. 353 1 k.c. (umozliwia on stronom uto-
zenie stosunku prawnego wedtug wtasnego uznania, o ile jego tresc lub cel nie
sprzeciwia sie wiasciwosci stosunku prawnego, ustawie ani zasadom wspoétzycia
spotecznego) ma zastosowanie do umoéw obligacyjnych. Zdaniem np. Konrada
Osajdy, lokalizacja art. 3531 k.c. w Kodeksie cywilnym (wykfadnia systemowa
wewnetrzna - systematyczna) daje jednoznaczng wskazéwke co do zakresu
zastosowania art. 3531 k.c.: zasada wyrazona przez ten przepis obejmuje wy-
tacznie umowy (a wiec nie czynnosci prawne jednostronne i uchwaty), i to tylko
umowy nalezace do prawa zobowigzan®*. Ujmujac to inaczej, stwierdza sie, ze
zasada swobody umoéw nie obejmuje w polskim systemie prawnym stosunkow
prawnorzeczowych, spadkowych i rodzinnych®. Zasada swobody uméw obli-
gacyjnych jest przeciwienstwem obowigzujacej na gruncie prawa rzeczowego
zasady numerus clausus i pozwala stronom na ksztattowanie wtasnej sytuacji

34 Zob. K. Osajda, [w:] K. Osajda (red. serii), W. Borysiak (red. tomu), Kodeks cywilny. Komentarz. Wyd. 30, War-
szawa 2022, komentarz do art. 353 1 k.c., pkt 21. Tak tez m.in.: Z. Radwanski, [w:] System Prawa Cywilnego, t. Ill,
cz. 1, Prawo zobowiqzan - czes¢ ogdlna, red. Z. Radwanski, Ossolineum 1981, s. 29, 30; P. Machnikowski, Swoboda
umoéw wedtug art. 3531 k.c. Konstrukcja prawna, Warszawa 2006, s. 167-169; M. Safjan, Zasada swobody uméw
(uwagi wstepne na tle wyktadni art. 3531 k.c.), ,Panstwo i Prawo” 1993, Nr 4, s. 14, tenze [w:] K. Pietrzykowski (red.),
Kodeks cywilny. Tom I. Komentarz. Art. 1-44910, Warszawa 2020, komentarz do art. 353 1 k.c., Nb 1; A. Olejniczak,
[w:] A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom lll. Zobowiqgzania - czes¢ ogélna, Warszawa 2014, komentarz do
art. 3531, Nb 3, R. Strugata, [w:] P. Machnikowski (red.), Zobowigzania. Przepisy ogélne i powiqgzane przepisy Ksiegi |
KC. Tom I. Komentarz, Warszawa 2022, komentarz do art. 353 1 k.c., Nb 7, G. Koziet, [w:] M. Zatucki (red.), Kodeks
cywilny. Komentarz, Warszawa 2019, komentarz do art. 353 1 k.c., Nb 1.

35 Z. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania - czes¢ ogélna, Warszawa 2012, s. 128. P. Machnikowski, Swobo-
da...,s. 166 i n; A. Olejniczak, [w:] A. Kidyba (red.), Kodeks..., komentarz do art. 3531, Nb 3.
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prawno-obligacyjnej w taki sposéb, w jaki najbardziej odpowiada to ich inte-
resom®. A contrario, taka mozliwo$¢ co do zasady nie odnosi sie do ich sytuacji
prawnorzeczowej, a taka jest ta powstata wskutek zawarcia umowy o oddanie
gruntu w uzytkowanie wieczyste. W pismiennictwie Piotr Machnikowski wyrazit
stanowisko, iz z tresci i umiejscowienia przepisu art. 353 1 k.c. mozna wniosko-
wad, ze przyznana przez niego kompetencja odnosi sie wytgcznie do stosunkéw
zobowigzaniowych. Stwierdza on dalej, ze: ,Wydaje sie jednak, ze nie ma powo-
déw, by odmowic¢ swobody ksztattowania stosunku prawnego w odpowiednich
granicach stronom stosunkéw prawnorzeczowych, jednak w tym tylko zakresie,
w jakim dotyczy to stosunkéw dwustronnie zindywidualizowanych (np. miedzy
witascicielem rzeczy a uzytkownikiem wieczystym czy majgcym ograniczone
prawo rzeczowe)"®’. Wydaje sie, ze Sad Najwyzszy dopuscit stosowanie zasady
swobody uméw na gruncie umowy o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste.
Stwierdzit wszak, ze ustawa o gospodarce nieruchomosciami reguluje kwestie
ustalania optat dodatkowych, przewidujagc w tym zakresie tryb administracyj-
ny, a nie cywilnoprawny. Precyzyjnie reguluje wysoko$¢ optaty dodatkowej,
nie pozwalajgc na swobode stron. Rozwigzanie wprowadzone w art. 63 u.g.n.
jest spojne z art. 71-73 tej ustawy, regulujgcymi szczegdétowo zasady ustala-
nia wysokosci pierwszej optaty i optat rocznych. Zdaniem Sadu Najwyzszego ta
szczegbtowa regulacja wskazuje na zamiar ustawodawcy ograniczenia swobody
kontraktowej stron w kwestii optat i poddania tej kwestii rezimowi administra-
cyjnemu i kontroli sgdowe;.

Nawet gdyby jednak chcie¢ przyjaé, ze lokalizacja art. 353 1 k.c. nie oznacza
per se, ze dla zasady swobody uméw nie ma w ogdle miejsca w prawie rzeczowym,
spadkowym i rodzinnym, to dla przyjecia jej stosowania w tych dziatach prawa cy-
wilnego, istnie¢ muszg wazkie argumenty i stosowanie to nie moze narusza¢ od-
powiednich granic. Tych przestanek zas trudno sie dopatrze¢ w zakresie materii
bedacej przedmiotem tezy glosowanej uchwaty. W tym kontekscie nie nalezy po-
mijac¢ faktu, ze w prawie rzeczowym niewatpliwie przewazajg normy bezwzglednie
obowiazujace (ius cogens). Wynika to z faktu, ze instytucje prawa rzeczowego wy-
wierajg przemozny wptyw na unormowania pozostatych dziatéw prawa cywilnego,
a nawet innych gatezi prawa®. Sposréd wszystkich podstawowych dziatéw prawa

3¢ Zob. J. Mojak, [w:] T.A. Filipiak, J. Mojak, M. Nazar, E. Niezbecka, Zarys prawa cywilnego, Lublin 2006, s. 309.

37 Zob. P. Machnikowski [w:] E. Gniewek, P. Machnikowski, Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2013, komen-
tarz do art. 3531, Nb 2.

38 Zob. J. Ignatowicz, Prawo rzeczowe, Warszawa 1998, s. 34.
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cywilnego (cze$¢ ogdlna, prawo rzeczowe, prawo zobowigzan, prawo spadkowe,
prawo rodzinne), najwieksza liczba norm iuris cogentis wystepuje witasnie w prawie
rzeczowym, regulujgcym podmiotowe prawa rzeczowe, a wiec wtasnoscé, uzytko-
wanie wieczyste i prawa rzeczowe ograniczone (uzytkowanie, stuzebnosci, spot-
dzielcze wtasnosciowe prawo do lokalu, hipoteke i zastaw). Tak to ujat przed laty
Jerzy Ignatowicz: ,O przepisach prawa rzeczowego nalezy jeszcze powiedziec, ze
chociaz normuja one prawa majatkowe, ktérymi strony moga zasadniczo swobod-
nie dysponowad, to jednak s3 one w przewazajacej czesSci normami iuris cogentis.
Taki ich charakter wynika z faktu, ze ksztattowanie praw rzeczowych podlega swo-
bodzie stron tylko w ograniczonym zakresie”®. Te normy (iuris cogentis) majg takze
w bardzo duzym zakresie zastosowanie do umowy o ustanowieniu uzytkowania
wieczystego. Reguluja one m.in. ocene skutkdéw niezagospodarowania nierucho-
mosci w terminie wskazanym w umowie nieruchomosci oddanej w uzytkowanie
wieczyste. W zadnym miejscu przepisy kodeksu cywilnego, jak i u.g.n. nie stanowia
przeciez, ze stronom wolno w umowie uregulowac inaczej niz to wynika z tej ustawy
kwestie skutkéw niezagospodarowania nieruchomosci w terminie. Problematyka
skutkéw niezagospodarowania nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste
zostata przy tym uregulowana w u.g.n. przy zastosowaniu administracyjnoprawne;j
regulacji stosunkéw prawnych. Droga postepowania cywilnego jest tu wytaczona.
Zapewne wynika to z dostrzezenia przez ustawodawce mozliwosci naduzyé na tym
polu. W trafnej ocenie Sadu Najwyzszego, naduzycie przewagi kontraktowej przez
podmiot publiczny jest szczegdlnie widoczne w umowach oddania nieruchomosci
w uzytkowanie wieczyste, w ktérych zastrzega sie kare umowng w wysokosci odpo-
wiadajacej optacie dodatkowej w wypadkach uregulowanych w art. 63 ust. 2 u.g.n.
Swiadczenie uzytkownika wieczystego musi by¢ zatem ustalone w wysokosci zgod-
nej z kryteriami okreslonymi w ustawie, co ma ograniczy¢ zaréwno naduzycia po
stronie podmiotu publicznego, jak i niebezpieczenstwo nieuzasadnionych korzysci
uzytkownika wieczystego korzystajgcego z mienia publicznego. Regulacja za$ art. 63
u.g.n. jest Scisle zwigzana z art. 71-73 ustawy, ustalenie optaty dodatkowej nastepu-
je w drodze decyzji administracyjnej i podlega kontroli instancyjnej i zaskarzeniu do
sadu administracyjnego, natozenie takiej optaty podlega ograniczeniom opisanym
w czesci wstepnej rozwazan. Widoczna jest zatem zasadnicza réznica pomiedzy
optatg dodatkowa, a karg umowna, skoro kara umowna moze by¢ uméwiona w do-
wolnej wysokosci, a jej ograniczenie moze nastgpi¢ w uwzglednieniu miarkowania

% Tamze.
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jej wysokosci na podstawie art. 484 § 2 k.c. Uzytkownik wieczysty moze natomiast,
gdy jego uzasadniony interes za tym przemawia, uzyskac¢ nawet uchylenie decyzji
o ustaleniu optaty dodatkowe;.

Nie moze dlatego by¢ mowy, aby poprzez art. 353 1 k.c. strony umowy mo-
gty uchyli¢ obowigzywanie tych przepiséw i zastgpic je zastrzezeniem w umowie
kary umownej na taki wypadek. W ten sposob dano by przyzwolenie na obej-
$cie® przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomosciami regulujacych skutki
materialnoprawne i tryb postepowania w przypadku niezagospodarowania nie-
ruchomosci przez uzytkownika wieczystego w terminie wskazanym w umowie.
Nalezy dlatego moim zdaniem uzna¢, ze regulacja zamieszczona w art. 63 u.g.n.
ma charakter bezwzglednie obowigzujacy (wigzacy), co oznacza, ze nie moze
by¢ zastgpiona przez umowne zastrzezenie kary umownej. Takie zastrzezenie
poczynione w umowie narusza ustawe (art. 58 k.c. w zwigzku z art. 63 u.g.n.)
i jest bezwzglednie niewazne. Jest tak takze dlatego, ze postanowienia umow-
ne wkraczajace w materie zastrzezong przez ustawodawce dla postepowania
administracyjnego jest sprzeczne z prawem i z tego powodu niewazne z mocy
przepisu art. 58 § 1 k.c. Stanowisko takie wyrazit réwniez Sad Apelacyjny we
Woroctawiu w wyroku z dnia 26 listopada 2014 r., | ACa 1148/14, stwierdzajac,
ze w razie niedotrzymania termindéw zagospodarowania nieruchomosci grunto-
wej mogg by¢ ustalone dodatkowe optaty roczne obowigzujace uzytkownika
(art. 63 ust 2 u.g.n.). Optaty te ustala wtasciwy organ w drodze decyzji (art. 63
ust 4 u.g.n.). Uznaniowo$¢ tej sankgji i brak odestania do postepowania przed
sgdem powszechnym w przypadku kwestionowania tej kary wyklucza przyjecie
jej cywilnoprawnego charakteru.

Wreszcie Sad Najwyzszy prawidtowo zwrdcit tez uwage na jeszcze jedna
okoliczno$¢, a mianowicie, ze z art. 63 u.g.n. nie wynika mozliwo$¢ uchylenia jego
zastosowania w razie wprowadzenia do umowy postanowienia o karze umowne;j
w razie niedotrzymania terminu zagospodarowania nieruchomosci. Tym samym
istniataby mozliwos¢ jednoczesnego zastosowania odmiennych sankcji w po-
staci kary umownej zastrzezonej w chwili zawierania umowy i kary dodatkowe;j
ustalanej decyzjg administracyjng dopiero po uptywie terminu zagospodarowa-
nia okreslonego w umowie. Taki dualizm $rodkéw stuzacych karaniu uzytkowni-

40 Czynnoscig dokonana w celu obejscia prawa, a wiec in fraudem legis, jest taka czynnosc, ktérej tresc nie naru-
sza wprawdzie bezposrednio zadnego ustawowego zakazu, ale ktéra zostata przedsiewzieta w celu osiagniecia
skutku zakazanego przez prawo (zob. np. A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci 0g6l-
nej, Warszawa 2018, s. 404.
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ka wieczystego w przypadku niezagospodarowania nieruchomosci w terminie
wymagatby jednoznacznego przesadzenia w ustawie, czego brak.

W konsekwencji nie mozna zaaprobowac stanowiska, iz zaden przepis u.g.n.,
w tym art. 63 ust. 2 i 4, nie zabrania stronom umowy uzytkowania wieczyste-
go wprowadzania do niej postanowien o karach umownych, ktérych wystagpie-
nie w umowie jest fakultatywne. W konsekwencji ich zamieszczanie w umowie
w ramach accidentalia negotii miatoby by¢ dopuszczalne. Jest tak najpierw dla-
tego, ze swoboda umoéw odnosi sie do uméw obligacyjnych. Nie moze by¢ wiec
bezkrytycznie przenoszona na grunt uméw prawnorzeczowych. Ponadto wpraw-
dzie obie te instytucje (optaty dodatkowe, kary umowne) majg odrebne podstawy
prawne i zrodto, na podstawie ktérego powstajg, ale brak podstaw do przyjecia,
ze w zakresie w jakim chodzi o ocene skutkéw prawnych niezagospodarowania
nieruchomosci przez uzytkownika wieczystego, ,instytucje te sie wzajemnie nie
wykluczajg i nie s3 wobec siebie konkurencyjne, zatem zaréwno postanowienie
okreslajace wysokos$¢ optaty rocznej, jak i postanowienie o karach umownych
na wypadek niedotrzymania terminu zagospodarowania nieruchomosci oddanej
w uzytkowanie wieczyste mogg by¢ zamieszczone w umowie”. W Swietle tego zo-
stato wyzej podniesione, wytaczne zastosowanie majg tu bowiem przepisy u.g.n.
jako z jednej strony lex specialis wzgledem przepiséw kodeksu cywilnego (art. 483-
484) o karach umownych, a z drugiej jako normy iuris cogentis regulujace opta-
ty dodatkowe i operujgce administracyjnoprawng metoda regulacji stosunkéw,
wytaczajgca rowniez droge postepowania cywilnego w sprawach majacych taki
przedmiot. Niewazne bytoby dlatego (art. 58 k.c.) postanowienie umowy, ktorym
zastgpiono by przewidziane w art. 63 u.g.n. optaty dodatkowe karami umownymi,
a droge postepowania administracyjnego (SKO, WSA, NSA) drogg postepowania
cywilnego. Zaznaczam dla jasnosci wywodu, ze chodzi caty czas o ocene skutkow
prawnych niezagospodarowania nieruchomosci przez uzytkownika wieczystego
w terminie umownym.

V. Podsumowanie

Rekapitulujac, poglad Sadu Najwyzszego wyrazony w tezie glosowanej
uchwaty zastuguje na akceptacje. Przemawiajg za nim przede wszystkim przy-
wotane wyzej argumenty wyktadni funkcjonalnej (celowosciowej) i systemowe;j.
Jak sie wydaje, orzeczenie to moze przystuzy¢ sie ujednoliceniu orzecznictwa
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sadéw powszechnych w sprawach o zaptate kar umownych z tytutu niezagospo-

darowania nieruchomosci przez uzytkownika wieczystego w terminie wskaza-

nym w umowie. Juz samo to $wiadczy o jego duzej przydatnosci, przede wszyst-

kim dla praktykoéw prawa.
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