Sygn. akt Il CZP 76/12

ZAGADNIENIE PRAWNE

W sprawie z wniosku K. T. B. S. Spétki z ograniczong odpowiedzialnoscig w K. z
udziatem Gminy K. i Notariusza M. K. w przedmiocie odmowy dokonania czynnosci
notarialnej na skutek zazalenia wniesionego przez wnioskodawce na odmowe
Notariusza M. K. sporzgdzenia umowy sprzedazy nieruchomosci stanowigcej dziatke
gruntu nr [...] potozonej w K., dla ktérej Sgd Rejonowy w K. prowadzi ksiege

wieczystg KW nr [...] z dnia 21 wrzesnia 2011 r.

Czy wazna jest umowa darowizny nieruchomosci zawartej pomiedzy
powiatem, a gminag bez indywidualnej zgody rady powiatu wyrazonej
w trybie art. 13 ust 2a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997r. o gospodarce
nieruchomosciami (t.j. Dz.U. z 2010, Nr 102, poz. 651 ze zm.) na

dokonanie tej czynnosci?

UZASADNIENIE

W dniu 21.09.2011r. Notariusz w K. M. K. odmowit dokonania czynnosci
notarialnej polegajgcej na sporzadzeniu umowy sprzedazy nieruchomosci
stanowigcej dziatke gruntu nr [...] potozonej w K., dla ktérej Sgd Rejonowy w K.
prowadzi ksiege wieczystg KW nr [...] pomiedzy Gming K., a K. T. B. S. spofki z 0.0.
w K.

Notariusz wskazat, iz z tresci przedtozonego odpisu ksiegi wieczystej wynika,
ze podstawg nabycia przez Gmine K. powyzszej nieruchomosci bytla umowa
darowizny z dnia 11 sierpnia 2010r. Z § 2 tej umowy wynikato natomiast, iz zostata
ona zawarta w oparciu o uchwate [...] Zarzgdu Powiatu w K. z dnia 6 maja 2010r. w
sprawie przekazania Gminie K. w formie darowizny nieruchomos$ci stanowigcej
wiasnos¢ Powiatu K. oraz przyznawania pierwszenstwa w nabywaniu lokali
mieszkalnych i uzytkowych.

W dalszej kolejnosci notariusz wskazat, iz z tresci wyzej powotanej uchwaty



[...] wynikato, iz zarzgd powiatu dziatat na podstawie art. 32 ust. 2 pkt 2 i 3 ustawy z
dnia 5 czerwca 1998r. o samorzadzie powiatowym oraz § 5 ust. 1 lit. b uchwaty Nr
XXII[...] Rady Powiatu w K. z dnia 30 wrzesnia 2008r. w sprawie okreslenia zasad
nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub
wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony
nieruchomosci stanowigcych mienie Powiatu.

W uzasadnieniu odmowy dokonania czynnosci notarialnej notariusz na
wstepie odniost sie do zapisow ustawy z dnia 21 sierpnia 1997r. o gospodarce
nieruchomosciami (t.j. Dz.U. z 2010r., Nr 102, poz. 651 z pézn. zm.). Wskazat, iz
zgodnie z jej art. 13 nieruchomos$ci mogg by¢ przedmiotem obrotu. W szczegdlnosci
nieruchomosci mogg by¢ przedmiotem sprzedazy, zamiany i zrzeczenia sie, oddania
w uzytkowanie wieczyste, w najem lub dzierzawe, uzyczenia, oddania w trwaty
zarzad, a takze mogg by¢ obcigzane ograniczonymi prawami rzeczowymi, wnoszone
jako wktady niepieniezne (aporty) do spétek, przekazywane jako wyposazenie
tworzonych przedsiebiorstw panstwowych oraz jako majatek tworzonych fundaciji.

Darowizna nieruchomos$ci uregulowana zostata natomiast w ust. 2 i 2a tego
artykutu i z przepiséw tych wynika, ze nieruchomos¢ moze by¢ przedmiotem
darowizny dokonywanej miedzy Skarbem Panstwa a jednostkg samorzadu
terytorialnego, a takze miedzy tymi jednostkami. W umowie darowizny okresla sie
cel, na ktory nieruchomosé jest darowana. Darowizny nieruchomosci stanowigcej
przedmiot witasnosci jednostki samorzgdu terytorialnego dokonuje jej organ
wykonawczy - za zgodg rady albo sejmiku.

Notariusz wskazat, iz oczywistym jest, iz organ jednostki samorzgdu
terytorialnego nie moze cedowac swoich uprawnien na inne organy, w szczegolnosci
na organy wykonawcze. Podniodst, iz nie budzi sporow w doktrynie i judykaturze, iz
zgoda na zbycie nieruchomoséci w drodze darowizny stanowi przyktad
indywidualnego uprawnienia rady, co oznacza, iz nawet podjecie uchwaty w sprawie
ustalania zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci nie zwalnia organu
wykonawczego od obowigzku uzyskania zgody organu stanowigcego na dokonanie
takiej czynnos$ci. Rada powiatu nie moze zatem wydac¢ generalnego upowaznienia
dla zarzadu powiatu upowazniajgcego do zbywania nieruchomosci w formie
darowizny, lecz przed dokonaniem darowizny zarzgd musi kazdorazowo uzyskaé

zgode rady.



Notariusz uznat, iz umowa darowizny z dnia 11 sierpnia 2010r. zostata
zawarta w sposob sprzeczny z ustawa, a co za tym idzie, zgodnie z art. 58 § 1 kc,
jest niewazna. W konsekwencji prowadzi to do wniosku, ze nie wywotata ona
skutkow prawnych objetych wolg stron i nie spowodowata przejscia prawa wiasnosci
na Gmine K. Notariusz wskazat, iz niewaznos¢ umowy powstaje z mocy prawa i
istnieje od chwili dokonania niewaznej czynnosci, a zatem Gmina nie moze dalej

skutecznie rozporzadzac tym prawem.

Zazalenie na odmowe dokonania czynnosci notarialnej ztozyto K. T. B. S.
Spotka z ograniczong odpowiedzialnoscig w K. wnoszgc o jej uchylenie.

Odmowie zarzucono naruszenie art. 12 pkt 8 lit a ustawy z dnia 5 czerwca
1998r. 0 samorzgdzie powiatowym poprzez jego nieprawidiowe zastosowanie oraz
art. 3, 5i 6 ustawy z dnia 6 lipca 1982r. o ksiegach wieczystych i hipotece poprzez
ich niezastosowanie.

W uzasadnieniu zazalenia wskazano, iz zgode na dokonanie darowizny
wyrazit zarzad powiatu dziatajgcy w oparciu o zasady zbywania nieruchomosci
ustanowione w formie uchwaty rady powiatu podjetej na podstawie upowaznienia
przewidzianego w art. 12 pkt 8 lit a ustawy o samorzgdzie powiatowym. Zdaniem
zalgcego notariusz zastosowat niedopuszczalng zawezajgcg wyktadnie powyzszego

przepisu.

Sad Okregowy, przedstawiajagc w trybie art. 390 § 1 kpc zagadnienie

prawne zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 81 ustawy 0 notariacie notariusz odmowi dokonania czynnosci
notarialnej sprzecznej z prawem. Wobec braku definicji ustawowej (zwlaszcza
kodeksu cywilnego) termin sprzecznos¢ z prawem jest rozmaicie rozumiany i bardzo
roznie interpretowany. Najczesciej w praktyce notarialnej sprzeczno$¢ z prawem
czynnosci prawnej odnosi sie do przestanki jej niewaznosci w rozumieniu art. 58 § 1
kc. Nie jest to jednak tylko jedyna przyczyna odmowy. Eksponuje sie réwniez to, ze
notariuszowi nie wolno sporzgdza¢ czynnosci notarialnej w zadnym wypadku, gdy
podejrzewa, iz czynnos¢ prawna moze by¢ uznana za bezskuteczng (tak Aleksander

Olczyk w komentarzu Prawo o notariacie — czeS¢ ustrojowa za E. Gniewek s. 341).



Nie ulega watpliwosci, iz umowa sprzedazy nieruchomosci zawarta przez
sprzedajgcego niewtasciciela z kupujgcym nie ma cechy niewaznosci, a jedynie
moze by¢ uznana za bezskuteczng.

Gdyby zatem uzna¢ umowe darowizny przedmiotowej nieruchomosci za
niewazng to wowczas notariusz mogtby odmowic¢ sporzgdzenia umowy jej sprzedazy
z uwagi na jej bezskutecznosc.

W tej sytuacji zatem kluczowym zagadnieniem wymagajgcym rozstrzygniecia
W niniejsze] sprawie jest to jak nalezy ocenia¢ umowe darowizny, na mocy ktérej
Gmina K. nabyfa nieruchomos¢, o ktorej stanowi przedmiotowy akt notarialny.

Na wstepie nalezy zwréci¢ uwage, na szczegolng regulacje zawartg w art. 13
ust. 2a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997r. o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz.U. z
2010r., Nr 102, poz. 651 ze zm.) — zwana dalej u.g.n. Zgodnie z brzmieniem tego
przepisu — darowizny nieruchomosci stanowigcej przedmiot wtasnosci jednostki
samorzadu terytorialnego dokonuje jej organ wykonawczy - za zgodg rady albo
sejmiku.

W literaturze i orzecznictwie sgdéw administracyjnych przyjmuje sie trafnie, ze
uchwata rady (przewidziana w art. 13 ust. 2a u.g.n.) nie nalezy do grupy aktéw prawa
miejscowego.

W tym miejscu konieczna staje sie analiza art. 11 ust. 2 u.g.n. Zgodnie z
brzmieniem tego przepisu jezeli przepisy ustawy wymagajg udzielenia zgody przez
rade, sejmik lub wojewode, wyrazenie zgody, z wyjgtkiem zgody, o ktérej mowa w
art. 46 ust. 4, nastepuje odpowiednio w drodze uchwaty rady lub sejmiku albo
zarzgdzenia wojewody wydanego w terminie miesigca od ztozenia odpowiedniego
wniosku przez staroste.

W komentarzu do ustawy o gospodarce nieruchomosciami pod redakcjg
Gerarda Bienka (W-wa 2007, s. 68) wskazano, iz uchwata rady wyrazajgca zgode na
dokonanie przez organ wykonawczy samorzadu terytorialnego okreslonej czynnosci
w zakresie gospodarowania nieruchomosciami moze odnosi¢ sie do konkretnej
(indywidualnej) czynnoéci badz tez wyrazaé zgode na dokonanie okreslonych
czynno$ci, wskazujgc jedynie przestanki, od spetnienia ktorych uzaleznione jest
odwotanie sie do udzielonej zgody. Przykfadowo: indywidualna zgoda bedzie
wymagana na dokonanie darowizny konkretnej nieruchomosci (art. 13 ust. 2),

ogolniejszy charakter moze mie¢ zgoda w sprawie udzielenia bonifikaty (art. 68 ust 1



w brzmieniu sprzed 7.01.2010r.).

Gmina K. w zazaleniu powotywata sie na obowigzujgcg uchwate z dnia 30
wrzesnia 2008r. Nr XXII[...] Rady Powiatu w K. w sprawie okreslenia zasad
nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci i ich wydzierzawiania i
wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony
nieruchomosci stanowigcych mienie Powiatu oraz przyznawania pierwszenstwa w
nabywaniu lokali mieszkalnych i uzytkowych jako akt, ktéry zawiera delegacje do
zawarcia umowy darowizny dla Zarzgdu Powiatu.

W tej materii (niezaleznie od pogladu zawartego w komentarzu pod red. G.
Bienka) nalezy zwrdci¢ rowniez uwage na orzeczenie Sgdu Najwyzszego z dnia 14
pazdziernika 2010 r. (Il CZP 60/10) odnoszace sie wprawdzie do innego
zagadnienia prawnego, ale poruszajgce — jak sie wydaje — przydatny w niniejsze]
sprawie problem sposobu wyrazenia zgody przez organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego. Mianowicie w postanowieniu tym wyrazono poglad, iz
zgoda odpowiedniego organu, okreslonego w art. 68 ust. 2 u.g.n., ma charakter
indywidualny, oznacza to, ze w sensie przedmiotowym odnosi sie¢ ona zawsze
(niezaleznie od czasu jej podjecia) do zindywidualizowanej (konkretnej) czynnosci
prawnej (umowy), tj. do samego faktu udzielania bonifikaty oraz jej wysoko$ci. Czym
innym jest natomiast sam sposob (posta¢ prawna) wyrazenia wspomnianej zgody,
m.in. wiasnie w wyniku podjecia stosownej uchwaty obejmujgcej zasady udzielania
bonifikaty (okreslonej w uchwale grupie oséb) do ceny sprzedazy oznaczonych
nieruchomosci lokalowych (kiedy taka bonifikata ma by¢ udzielona i w jakiej
wysokosci). Taka uchwata moze stanowi¢ wiasciwe wyrazenie zgody w rozumieniu
art. 68 ust. 1 u.g.n. i tym samym - spetniaé odpowiednie funkcje kontrolne w stosunku
do zarzgdu gminy.

Przenoszagc ten poglad na grunt niniejszej sprawy nalezatoby przyjaé, iz
uchwata w zakresie zbywania nieruchomosci mogtaby ewentualnie stanowi¢
indywidualne wyrazenie zgody przez rade powiatu, gdyby dotyczyta zgody na
dokonanie konkretnej czynnosci prawnej, byta skierowana do konkretnej grupy osob,
oraz precyzowata, w sposob poddajgcy sie kontroli, warunki dokonania takiej
darowizny.

Zadnej z tych przestanek nie spetnia uchwata Nr XXII[...] Rady Powiatu w K. z

dnia 30 wrzesnia 2008r., na ktérg powotuje sie Gmina. O darowiznie méwi bowiem



tylko jeden przepis, a mianowicie § 5 ust. 1 lit. b, zgodnie z ktérym Powiat moze
zbywaC nieruchomosci znajdujgce sie w jego zasobie jezeli nieruchomosci
przeznaczone zostang na realizacje celow publicznych przez inne podmioty.

Zdaniem Sadu Okregowego w zaden sposOb nie mozna zatem przypisac
uchwale nr XXII[...] charakteru indywidualnego wyrazenia zgody na dokonanie
darowizny skoro ma jeszcze bardziej ogolny charakter niz zapis wynikajacy z art. 13
ust. 2a ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Ponadto nalezy réwniez wskaza¢, iz juz w § 1 ust. 2 powyzszej uchwaty
uchwalono, iz nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich
wydzierzawiania i wynajmowania dokonuje Zarzad Powiatu w K. z zachowaniem
nalezytej starannosci w gospodarowaniu mieniem i zgodnie z przepisami zawartymi
w obowigzujgcych uregulowaniach prawnych wynikajgcych w szczegolnosci z ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997r. o gospodarce nieruchomosciami oraz Kodeksu cywilnego.

Réwniez zgodnie z art. 12 pkt 8a do wytgcznej wiasciwosci rady powiatu
nalezy m.in. podejmowanie uchwat w sprawach majgtkowych powiatu dotyczgcych
zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub
wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, 0 ile

ustawy szczegolne nie stanowig inaczej.

Nie ulega watpliwosci, iz takg szczegblng regulacjg jest art. 13 ust. 2a u.g.n.

W tej sytuacji powstaje zagadnienie jaki skutek nalezy przypisa¢ umowie
zawartej bez wymaganej zgody.

Brzmienie art. 13 ust. 2a nie wyjasnia tej kwestii.

Zgodnie z art. 58 kc czynnos¢ prawna sprzeczna z ustawg jest niewazna. W
takiej sytuacji mozna bytoby przyjgé, iz brak zgody rady powiatu powoduje
niewazno$¢ umowy (na co powotuje sie notariusz).

Dziatanie z pominigciem regulacji art. 13 ust. 2a ugn prowadzi do wniosku, iz
czynnosc jest dokonana sprzecznie z ustawg i jest bezwzglednie niewazna. Podobne
poglady wyrazit Sgd Najwyzszy w uchwatach z dnia 6 marca 1991 r., lll CZP 8/91,
OSNCP 1991, nr 7, poz. 94 oraz wyrokach z dnia 12 grudnia 1996 r., | CKN 22/96,
OSNC 1997, nr 6-7, poz. 75 i z dnia 3 marca 2005 r., Il CK 409/04, OSNC 2006, nr 2,
poz. 33.

Przy uznaniu, iz brak zgody pocigga za sobg niewaznos$¢ umowy zawartej w

warunkach sprzecznosci z ustawg, to wdéwczas przy zawarciu kolejnej umowy
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mielibySmy do czynienia z jej bezskutecznoscig jako, ze sprzedazy nieruchomosci
dokonywataby osoba nie bedgca jej wiascicielem. Wtedy odmowa dokonania
czynnosci notarialnej bytaby uzasadniona (zgodnie z przewazajgcymi poglgdami
doktryny).

Mozliwe jest jednak przyjecie stanowiska przypisujgcego powyzszej wadliwos$é
— brak zgody rady powiatu — innego skutku. Mianowicie zgoda rady powiatu — jako
element czynnosci prawnej mogtaby by¢é w swych skutkach oceniana na podstawie
regut Kodeksu cywilnego. Mozna pokusi¢ sie o stwierdzenie, iz nie ma podstaw, aby
czynnosci dokonanej bez wymaganej zgody przypisywac¢ skutek najsilniejszy, a
mianowicie niewaznos¢ bezwzgledng. Doktryna prawa cywilnego wyodrebnia
szczegoblne nastepstwo oswiadczenia woli ztozonego bez wymaganej zgody,
okreslajgc je jako bezskutecznos¢ zawieszong. Wprawdzie rada powiatu nie jest
osobg trzecig w stosunku do powiatu, gdyz stanowi jego organ, jednak jej
niezalezno$¢ pozwala przyjac, ze czynnosc¢ prawna dokonana przez zarzgd powiatu,
bez nalezycie sformutowanej zgody rady powiatu, dotknieta jest bezskutecznoscig
zawieszong (negotium claudicans). Podobne poglady wyrazat Sgd Najwyzszy w
odniesieniu  do czynnosci dokonywanej przez dyrektora przedsiebiorstwa
panstwowego bez wymaganej zgody rady pracowniczej (np. w uchwale z dnia 17
czerwca 1993 r., lll CZP 71/93) oraz w uchwale z dnia 19 grudnia 2008 r., lll CZP
122/08, w ktorej dokonano analizy zmian w stanowisku Sgdu Najwyzszego.

W takiej sytuacji nalezatoby uzna¢, iz odmowa dokonania czynnos$ci
notarialnej nie bytaby uzasadniona. PrzewaZzajgce poglady doktryny przyjmujg
bowiem dopuszczalno$¢ sporzadzenia czynnosci prawnej w sytuacjach tzw.
bezskutecznosci wzglednej lub zawieszonej. Skoro pierwsza umowa nie
spowodowata definitywnego przejscia wiasnosci albowiem posiadata ceche
bezskutecznosci zawieszonej, to rowniez druga umowa bylaby zawierana w
warunkach bezskutecznosci warunkowej. Uzaleznienie jej skutecznosci od zgody
rady powiatu bytoby nadal aktualne.

Jednakze w takim przypadku powstaje kolejne zagadnienie: do kiedy rada
powiatu moze zatwierdzi¢ czynnos¢ dokonang bez jej zgody. Ot6z wydaje sie, iz
powinno to odby¢ sie przed zawarciem kolejnej umowy przeniesienia wtasnosci tej
nieruchomosci, albowiem tylko Gmina K. jako druga strona umowy darowizny moze

wyznaczy¢ Radzie Powiatu K. odpowiedni termin do potwierdzenia tej czynnosci.



Takiego uprawnienia nie posiadatoby juz K. T. B. S. sp. z 0.0.
Przyjecie takiego pogladu jednak w konsekwencji prowadzitoby do mozliwosci
uznania, iz w takiej sytuacji kolejna umowa bytaby zawarta juz nie w warunkach

bezskutecznosci zawieszonej, ale bytaby w petni bezskuteczna.

Przedstawione powyzej kwestie budzg jednak watpliwosci prawne i dlatego,

na podstawie art. 390 § 1 kpc w zw. z art. 397 § 2 kpc, orzeczono jak w sentencji.
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