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Przetargowe sposoby ustalania nabywców
nieruchomo�ci publicznych (czê�æ II)

Tryb aukcji
Zgodnie z unormowaniem § 14 rozporz¹dzenia Rady Ministrów z dnia

14 wrze�nia 2004 r. w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania prze-
targów oraz rokowañ na zbycie nieruchomo�ci1 przewodnicz¹cy komisji
przetargowej otwiera aukcjê, przekazuj¹c jej uczestnikom niektóre wa-
runki zamieszczone uprzednio w og³oszeniu, a zw³aszcza dane o zbywanej
nieruchomo�ci i cenie wywo³awczej. O wysoko�ci post¹pienia decyduj¹
swobodnie uczestnicy aukcji, z tym ¿e nie mo¿e ono wynosiæ mniej ni¿
1% ceny wywo³awczej. Przewodnicz¹cy podaje do wiadomo�ci obec-
nych tak¿e imiona i nazwiska (firmy) osób, które wnios³y wymagane
wadium (chyba, ¿e przys³uguje im zwolnienie) i zosta³y dopuszczone do
aukcji. Poza tym informuje uczestników, ¿e po trzecim wywo³aniu naj-
wy¿szej zaoferowanej ceny dalsze post¹pienia nie bêd¹ mo¿liwe. Uczest-
nicy aukcji zg³aszaj¹ ustnie kolejne post¹pienia ceny (podlegaj¹ce zapro-
toko³owaniu), dopóki � mimo trzykrotnego wywo³ania �  nie ma dalszych
post¹pieñ. Procedura jest wa¿na bez wzglêdu na liczbê licytuj¹cych, je¿eli
przynajmniej jeden uczestnik zaoferowa³ co najmniej jedno post¹pienie
powy¿ej ceny wywo³awczej. Po ustaniu kolejnych post¹pieñ przewod-

1 Dz.U. Nr 207, poz. 2108, zwane dalej �rozp�.
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nicz¹cy wywo³uje trzykrotnie najwy¿sz¹ cenê i zamyka aukcjê, a nastêp-
nie podaje dane �osoby, która przetarg wygra³a�.

W unormowaniu powy¿szym nie wspomina siê o tradycyjnym przy-
biciu. Jednak¿e, skoro po trzykrotnym bezskutecznym wywo³aniu ostat-
niej ceny aukcja ulega zamkniêciu, przy mo¿liwo�ci oprotestowania
w terminie 7 dni �czynno�ci zwi¹zanych z jej przeprowadzeniem�, i do-
piero po up³ywie tego terminu albo po wyczerpaniu postêpowania rekla-
macyjnego dopuszczalna jest w �wietle § 12 rozp. �informacja o wyniku
aukcji�, stwierdziæ nale¿y, ¿e dzia³a tu nieco odmienny wzglêdem kodek-
sowego mechanizm przybicia. Ju¿ przed wojn¹ znane by³o rozwi¹zanie
polegaj¹ce na tym, ¿e najpierw dochodzi³o do zamkniêcia samej aukcji
w celu wykluczenia dalszego sk³adania ofert, z zamiarem przyjêcia ostat-
niej oferty (tzw. przybicia w znaczeniu potocznym), a dopiero potem,
po upewnieniu siê o braku uchybieñ i innych przeszkód b¹d� po ich
skorygowaniu � nastêpowa³o przyjêcie oferty najkorzystniejszej (tzw.
przybicie w znaczeniu prawnym). W razie za� uchylenia siê od udzielenia
tego drugiego przybicia w grê wchodzi³y �nastêpstwa takie, jak przy
przymusie zawarcia umowy�2.

Z przepisu § 14 ust. 6 rozp. nie wynika wprost, jakie znaczenie prawne
ma o�wiadczenie o zamkniêciu aukcji, ale � choæ jej rezultat mo¿e byæ
oprotestowany � nie ma podstaw do przypisania temu o�wiadczeniu
prowizorycznego charakteru. Nie tylko bowiem zamyka aukcjê, lecz
aktualizuje tak¿e obowi¹zek przyjêcia oferty najkorzystniejszej (warunek
prawny), poniewa¿ celem aukcji jest zawarcie umowy finalnej (art. 41
u.g.n.). Obligacyjne roszczenie o wykonanie obowi¹zku przyjêcia oferty
nie polega jednak na ¿¹daniu zawarcia umowy finalnej, skoro przyjêcie
oferty prowadziæ mo¿e jedynie do nawi¹zania umowy przedwstêpnej.
Wynika ono ze stosunku proceduralnego, który w relacji do umowy
docelowej ma znaczenie tylko instrumentalne. Porozumienie aukcyjne
wzglêdem umowy finalnej nie posiada nawet donios³o�ci w³a�ciwej dla
umowy przedwstêpnej. S¹ to ca³kowicie autonomiczne czynno�ci praw-

2 Tak w³a�nie R. L o n g c h a m p s  de B e r i e r, Zobowi¹zania (oprac. J. Górski),
Poznañ 1948, s. 158 i 182; por. te¿ W. S e r d a, K. Z a w a d a, Glosa do wyroku SN z dnia
3 czerwca 1982 r. III CRN 105/82 (OSPiKA 1984, nr 12, poz. 248) oraz M. B o r a t y ñ -
s k a, Przetarg w prawie polskim (zagadnienia cywilistyczne), Warszawa 2001, s. 160 i nast.
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ne. Elementem pocz¹tkowym na drodze do umowy gospodarczej jest
wy³¹cznie oferta najkorzystniejsza, bêd¹ca jedynie przedmiotem postêpo-
wania. W konsekwencji �ród³em obowi¹zku przyjêcia oferty najkorzyst-
niejszej jest akt typu umownego (porozumienie aukcyjne) w po³¹czeniu
z dzia³aniem przepisu ustawy. Wprawdzie art. 41 ust. 1 u.g.n. nie operuje
wyra�nie przyjêciem oferty, lecz �obowi¹zkiem zawiadomienia osoby
ustalonej jako nabywca nieruchomo�ci o miejscu i terminie zawarcia
umowy�, wynika z niego jednak, ¿e chodzi o zawiadomienie stanowcze,
skutkuj¹ce jako o�wiadczenie woli, kreuj¹ce w po³¹czeniu z przyjmowan¹
ofert¹ obowi¹zek zawarcia umowy finalnej. W przeciwnym wypadku
zwyciêskiej oferty w ogóle nie mo¿na by³oby racjonalnie �rozliczyæ�3, nie
wspominaj¹c o trudno�ciach w zakresie kwalifikacji �ród³a obowi¹zku
zawarcia umowy, dla której aukcja zosta³a zorganizowana.

Zawiadomienie osoby ustalonej jako nabywca nieruchomo�ci powinno
nast¹piæ zgodnie z art. 41 ust. 1 u.g.n. �w ci¹gu 21 dni od dnia rozstrzy-
gniêcia przetargu�. Zneutralizowane pojêcie �rozstrzygniêcia� ³¹czyæ trze-
ba � jak siê zdaje � z samym og³oszeniem o wynikach aukcji, albowiem
jego odnoszenie do przybicia pozbawione by³oby jakiegokolwiek sensu.
Organizator aukcji ma zatem w sumie 21 dni na: �oczekiwanie� na
zaskar¿enie wyników (7 dni),  rozpatrzenie ewentualnych protestów (dalsze
7 dni) i na przyjêcie oferty najkorzystniejszej (pozosta³e 7 dni), które
w �wietle art. 70 § 1 k.c. nastêpuje dopiero z chwil¹ dorêczenia zwy-
ciêskiemu oferentowi stosownego o�wiadczenia. Naruszenie powy¿szego

3 Nie do przyjêcia jest pogl¹d, ¿e uprawnienie do ¿¹dania zawarcia umowy finalnej
powstaje wy³¹cznie ex lege, bezpo�rednio na podstawie art. 703 § 3 k.c., bez potrzeby
z³o¿enia w tej kwestii o�wiadczeñ woli przez strony; por. w tym zakresie M. K r a j e w s k i,
Umowa przedwstêpna zgodnie z nowel¹ do kodeksu cywilnego, PPH 2003, nr 6, s. 11;
odmiennie jednak M. K r a j e w s k i, [w:] System prawa prywatnego, t. V: Prawo zobo-
wi¹zañ � czê�æ ogólna, red. E. £êtowska, Warszawa 2006, s. 796-797. Roszczenie o za-
warcie umowy o zbycie nieruchomo�ci powstaje niew¹tpliwie dlatego, ¿e strony z³o¿y³y
wcze�niej niezbêdne w tym celu o�wiadczenia, a nie tylko dlatego, ¿e znalaz³y siê na
okre�lonym etapie procedury zawierania umowy, z którym jedynie sam przepis wi¹¿e
obowi¹zek z³o¿enia ostatecznych o�wiadczeñ woli; por. zw³aszcza R. S z o s t a k, Zagad-
nienia konstrukcyjne przetargu w �wietle znowelizowanych przepisów kodeksu cywilnego,
KPP 2004, nr 1, s. 100-101 oraz Z. R a d w a ñ s k i, System prawa prywatnego, t. II:
Prawo cywilne � czê�æ ogólna (Suplement), Warszawa 2004, s. 69.
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21-dniowego terminu prowadziæ mo¿e do �uchylenia siê� od przyjêcia
oferty, uzasadniaj¹cego po drugiej stronie roszczenie odszkodowawcze,
nie licz¹c roszczenia o z³o¿enie wymaganego o�wiadczenia woli.

Wed³ug § 12 rozp., w przypadku  niezaskar¿enia w wyznaczonym
terminie czynno�ci zwi¹zanych z przeprowadzeniem aukcji albo w razie
uznania �skargi� za niezasadn¹, organizator podaje informacjê o wyniku
aukcji do publicznej wiadomo�ci, wywieszaj¹c j¹ w siedzibie w³a�ciwego
urzêdu na okres 7 dni. Obok podstawowych danych identyfikacyjnych
wskazuje ona liczbê osób dopuszczonych i niedopuszczonych do aukcji,
cenê wywo³awcz¹ i najwy¿sz¹ cenê osi¹gniêt¹ w trybie licytacji, krótk¹
informacjê o z³o¿onych ofertach lub o niewybraniu ¿adnej z ofert oraz
wskazuje osobê ustalon¹ jako nabywca nieruchomo�ci. Inaczej ni¿ przy
przetargu pisemnym powinno�æ powy¿sza wy³¹cza indywidualne powia-
damianie pozosta³ych oferentów. Wszyscy bowiem uczestnicy aukcji �
poza zwyciêskim oferentem � od razu z chwil¹ og³oszenia wyników staj¹
siê wolni, choæ do ca³kowitego wyga�niêcia stosunku proceduralnego
z udzia³em ka¿dego z nich dochodzi na ogó³ dopiero w zwi¹zku ze zwrotem
wadium, co powinno nast¹piæ niezw³ocznie, nie pó�niej jednak ni¿ przed
up³ywem 3 dni od dnia zamkniêcia aukcji lub jej uniewa¿nienia (§ 4 ust. 7
rozp.).

Istotn¹ odrêbno�ci¹ w ramach aukcji ograniczonej s¹ nastêpstwa
wstêpnej kwalifikacji reflektantów. Wielostronny stosunek proceduralny
nawi¹zuje siê od razu z chwil¹ dorêczenia zg³oszenia, natomiast wery-
fikacja warunków i kwalifikacja do aukcji maj¹ wy³¹cznie charakter
deklaratywny. S¹ bowiem zwyczajnymi o�wiadczeniami wiedzy, podob-
nie jak i lista reflektantów dopuszczonych do aukcji przybiera walor
komunikatu. Ten zatem, kto spe³nia zastrze¿one warunki, z chwil¹ do-
rêczenia zg³oszenia staje siê automatycznie uczestnikiem postêpowania,
ten za�, kto uchybi³ choæby jednemu wymaganiu, nie mo¿e siê znale�æ
w krêgu uczestników, poniewa¿ uchybienia tego nie da siê pogodziæ
z adhezyjn¹ akceptacj¹ zastrze¿onych warunków. Bezzasadne pominiêcie
reflektanta na li�cie samo przez siê nie pozbawia go wiêc statusu (praw)
uczestnika aukcji, lecz na ogó³ po�rednio przyczynia siê do zniekszta³cenia
przebiegu postêpowania. St¹d w wyniku protestu czy te¿ �z urzêdu� brak
taki powinien byæ niezw³ocznie skorygowany.
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Ze wzglêdu na automatyczne skutki aukcji w zasadzie nie ma podstaw
do jej zamkniêcia poprzez uniewa¿nienie, natomiast wyj¹tkowo dopusz-
czalne jest przedwczesne zamkniêcie, nie tyle aukcji, ile postêpowania
aukcyjnego z tytu³u jego �zakoñczenia wynikiem negatywnym�, je¿eli nikt
nie przyst¹pi³ do aukcji lub nie zosta³ do niej zakwalifikowany albo ¿aden
z uczestników nie zaoferowa³ post¹pienia ponad cenê wywo³awcz¹. Jed-
nak¿e w przypadku zamkniêcia procedury ograniczonej, ju¿ po przepro-
wadzeniu wstêpnej kwalifikacji konkurentów, z powodu braku z ich strony
dalszego zainteresowania uczestnictwem w aukcji, wskazane by³oby
operowanie uniewa¿nieniem postêpowania (zob. dalej).

Tryb przetargu pisemnego
W �wietle § 17 rozp. wyznaczony w og³oszeniu o przetargu termin

sk³adania ofert nie mo¿e up³yn¹æ pó�niej ni¿ 3 dni przed zadeklarowanym
terminem przetargu. Termin ten mierzy siê od dnia og³oszenia, nie mo¿e
byæ zbyt krótki (dyskryminacja), powinien uwzglêdniaæ czas niezbêdny
dla przygotowania oferty. Sam za� przetarg rozpoczyna siê dopiero z chwil¹
tzw. otwarcia ofert. Brak jest podstaw uzasadniaj¹cych mo¿liwo�æ cof-
niêcia oferty przetargowej przed up³ywem terminu do jej z³o¿enia4. Z uwa-
gi na konieczno�æ równego traktowania oferentów i poszanowania dla
regu³ uczciwej konkurencji oferty nale¿y sk³adaæ w zamkniêtych koper-
tach (opakowaniach). Zapoznawanie siê z tre�ci¹ oferty przed terminem
przetargu, a tym bardziej przedwczesne wykorzystanie nabytych infor-
macji w sposób wp³ywaj¹cy na wyniki przetargu, jest niedozwolone (art.
705 k.c.). Z³o¿enie oferty przetargowej nie wywo³uje od razu wszystkich
skutków w³a�ciwych dla o�wiadczenia woli w rozumieniu art. 61 k.c.,
poniewa¿ dorêczenie stanowczej propozycji umowy nastêpuje w istocie
dopiero w momencie, gdy mo¿liwe jest zapoznanie siê z jej tre�ci¹. Samo
jednak przyjêcie przesy³ki ofertowej, dokumentowane zazwyczaj aktem
typu rejestracyjnego, w po³¹czeniu z ustanowieniem wymaganego wa-
dium jest wystarczaj¹ce do nawi¹zania stosunku przetargu otwartego.

4 Przedwojenne rozporz¹dzenie Rady Ministrów z dnia 29 stycznia 1937 r. o dosta-
wach i robotach na rzecz Skarbu Pañstwa, samorz¹du oraz instytucji prawa publicznego
(Dz.U. RP Nr 13, poz. 92) dopuszcza³o mo¿liwo�æ cofniêcia oferty skutkuj¹cego prze-
padkiem wadium.
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Przetarg na zbycie nieruchomo�ci publicznej mo¿e siê odbyæ, nawet
gdyby wp³ynê³a tylko jedna oferta spe³niaj¹ca warunki okre�lone w og³o-
szeniu (§ 18 rozp.). Rozwi¹zanie to budzi w¹tpliwo�ci, co najmniej na
gruncie przetargu nieograniczonego. Trudno bowiem operowaæ �wybo-
rem� spo�ród jednej oferty, nie licz¹c zastrze¿eñ zwi¹zanych z ochron¹
interesów publicznych.

Oferta powinna zawieraæ dane personalne oferenta, datê sporz¹dzenia,
oferowan¹ cenê i okoliczno�ci jej zap³aty, proponowany sposób realizacji
dodatkowych powinno�ci oraz o�wiadczenie, ¿e oferent zapozna³ siê
z warunkami przetargu i przyjmuje je bez zastrze¿eñ (§ 17 ust. 2 rozp.).
Wynika z tego, ¿e oferta przetargowa zawiera indywidualn¹ propozycjê
umowy tylko w obrêbie niektórych swoich postanowieñ, w pozosta³ym
zakresie akceptuje ustalone w og³oszeniu (jednakowo dla wszystkich
reflektantów) warunki transakcji. Programuj¹cy wp³yw warunków prze-
targu powoduje, ¿e staje siê ona ofert¹ �wywo³an¹�5  nie tylko dlatego,
¿e stanowi odpowied� na zaproszenie do konkurencji, lecz tak¿e ze wzglêdu
na po¿¹dan¹ tre�æ objêtej ni¹ propozycji umownej. Niezrozumia³y jest
natomiast brak jakiegokolwiek unormowania kwestii terminu zwi¹zania
ofert¹ przetargow¹, donios³ego z punktu widzenia prawid³owego toku
procedury. Wybór, a tym bardziej przyjêcie oferty najkorzystniejszej, mo¿e
obejmowaæ wy³¹cznie ofertê w pe³ni skuteczn¹. Trudno za� wyobraziæ
sobie, aby bezterminow¹ mia³a byæ oferta sk³adana na przetarg organi-
zowany na zbycie nieruchomo�ci publicznej, co do której zwi¹zanie ustaje
w my�l art. 66 § 2 k.c. z up³ywem czasu, w jakim sk³adaj¹cy ofertê móg³
w zwyk³ym toku czynno�ci otrzymaæ odpowied� wys³an¹ bez nieuza-
sadnionego opó�nienia. Jak siê zdaje, organizator powinien z góry wy-
znaczyæ termin zwi¹zania ofert¹, a zastosowanie rozwi¹zania z art. 66
§ 2 k.c. dopu�ciæ mo¿na  tylko wyj¹tkowo, w braku takiego zastrze¿enia.
Stan zwi¹zania ofert¹ przetargow¹ powinien zamykaæ siê w okre�lonym
czasie, nie tyle dla ograniczenia uci¹¿liwej dla oferenta niepewno�ci, ile
w celu stworzenia  wystarczaj¹cych mo¿liwo�ci do nale¿ytej oceny i po-
równania ofert oraz wyboru oferty najkorzystniejszej.

5 A. C a ³ u s, Prawo cywilne i handlowe pañstw obcych, Warszawa 1985, s. 283 oraz
M. B o r a t y ñ s k a, Przetarg w prawie polskim�, s. 127 i nast.
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W ramach tzw. czê�ci jawnej przetargu odbywa siê otwarcie z³o¿o-
nych ofert po³¹czone z ich prezentacj¹ oraz weryfikacj¹ z punktu widzenia
spe³niania wymagañ ustawy i warunków przetargu, w zakoñczeniu
kwalifikuje siê oferty do dalszego toku przetargu (§ 19 rozp.). Postêpo-
wanie przebiega z mo¿liwym udzia³em konkurentów. Komisja przetargo-
wa sprawdza w szczególno�ci kompletno�æ z³o¿onych ofert oraz to¿sa-
mo�æ oferentów, przyjmuje od nich wyja�nienia lub o�wiadczenia, weryfikuje
oferty i og³asza, które zosta³y dopuszczone do dalszej oceny, a tak¿e
powiadamia o przewidywanym terminie zamkniêcia przetargu. Zgodnie
z § 20 rozp. komisja przetargowa odmawia zakwalifikowania oferty do
czê�ci niejawnej przetargu, je¿eli:

� nie odpowiada warunkom przetargu,
� zosta³a z³o¿ona po wyznaczonym terminie,
� nie zawiera koniecznych elementów (co do ceny nieruchomo�ci

i sposobu jej zap³aty oraz dodatkowych warunków transakcji),
� nie do³¹czono do niej dowodu ustanowienia wadium b¹d� zwolnienia

od wadium,
� jest nieczytelna lub budzi w¹tpliwo�ci co do tre�ci.
Tradycyjnie pierwsza faza przetargu przybiera charakter selekcyjny,

ma bowiem na celu wyeliminowanie ofert uchybiaj¹cych prawu i wa-
runkom przetargu. Dopiero nastêpnie dochodzi do merytorycznej oceny
i porównania ofert, której wyniki przes¹dzaj¹ o rzetelnym wyborze oferty
najkorzystniejszej. Taka kolejno�æ gwarantuje dotrzymanie obiektywnych
przes³anek wyboru propozycji nie tylko merytorycznie najlepszej, lecz
tak¿e zgodnej z prawem, dobrymi obyczajami i warunkami przetargu6.
Odwrócenie powy¿szej kolejno�ci prowadzi³oby czêsto do zwyczajnego
naruszenia legalizmu przez dopuszczenie do oceny ofert sprzecznych
z porz¹dkiem prawnym, ewentualnie dopiero pó�niej dyskwalifikowanych.
Zastrze¿enia nasuwa jednak rozwi¹zanie, w �wietle którego oferta uchy-
biaj¹ca wymaganiom z § 20 rozp. ulega pominiêciu i niedopuszczeniu do
dalszego toku procedury, w sytuacji gdy oferent sta³ siê ju¿ uczestnikiem
przetargu. Lepszym � jak siê zdaje � rozwi¹zaniem by³oby odrzucenie

6 Por. R. S z o s t a k, Przetarg nieograniczony na zamówienie publiczne � zagadnie-
nia konstrukcyjne, Kraków 2005, s.  86 i nast.
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oferty poci¹gaj¹ce ustanie stanu zwi¹zania (argument z art. 68 k.c.)7 ni¿
zlekcewa¿enie oferty niewygas³ej w dalszym toku postêpowania trwaj¹-
cego jeszcze przez pewien czas. W wyniku za� odrzucenia oferty, oferent
od razu sta³by siê wolny, móg³by ¿¹daæ niezw³ocznego zwrotu wadium,
a z uwagi na naturaln¹ przejrzysto�æ sytuacji (odrzucenie oferty jest o�wiad-
czeniem woli wymagaj¹cym dorêczenia) ja�niejsze by³yby przes³anki
ewentualnego oprotestowania tej czynno�ci organizatora przetargu. Nie
bez znaczenia by³aby te¿ mo¿liwo�æ bezkolizyjnego sprzê¿enia o�wiad-
czenia o odrzuceniu oferty z aktem rozwi¹zuj¹cym porozumienie prze-
targowe, z udzia³em wykluczonego w ten sposób konkurenta.

W ramach drugiej fazy przetargu (tzw. czê�ci niejawnej) komisja
dokonuje szczegó³owej analizy ofert oraz wybiera najkorzystniejsz¹ z nich
lub stwierdza, ¿e nie wybiera ¿adnej (§ 22 rozp.). Przy wyborze oferty
komisja bierze pod uwagê zaoferowan¹ cenê oraz inne kryteria wp³ywa-
j¹ce na wybór oferty najkorzystniejszej, ustalone w warunkach przetargu.
W przypadku z³o¿enia równorzêdnych ofert organizuje siê aukcjê uzu-
pe³niaj¹c¹ ograniczon¹ do oferentów, którzy z³o¿yli te oferty. Przetarg
uwa¿a siê za zamkniêty z chwil¹ podpisania protoko³u. O jego wynikach
zawiadamia siê na pi�mie wszystkich oferentów w terminie nie d³u¿szym
ni¿ 3 dni.

Rzetelny wybór oferty w trybie przetargu wymaga uprzedniej oceny
wszystkich zakwalifikowanych w tym celu ofert (w przepisie jest mowa
o ich �szczegó³owej analizie�). W przeciwnym wypadku w ogóle nie
mo¿na w³a�ciwie rozstrzygn¹æ, która z ofert rzeczywi�cie jest najlepsza.
Chodzi o ocenê warto�ciuj¹c¹ przeprowadzon¹ na podstawie z góry
zadeklarowanych i niezmiennych kryteriów, umo¿liwiaj¹cych stopniowa-
nie korzy�ci p³yn¹cych z proponowanych organizatorowi warunków
umowy. W wyniku takiej oceny dochodzi do uszeregowania ofert, tak,
¿e wybór najlepszej z nich nie mo¿e byæ dowolny, stanowi bowiem prost¹
konsekwencjê ustalonego rankingu ofert. Zastosowanie pojedynczego
kryterium w postaci wysoko�ci oferowanej ceny nie nastrêcza ¿adnych
trudno�ci ocenno-porównawczych. Dopuszczenie drugiego kryterium (np.
dotycz¹cego terminu zap³aty, oferowanego sposobu zagospodarowania

7 Analogicznie jak na gruncie art. 89 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. � Prawo
zamówieñ publicznych (Dz.U. z 2006 r. Nr 164, poz. 1163, dalej: �p.z.p.�)
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nieruchomo�ci, spe³nienia �wiadczenia dodatkowego itd.) wymaga za-
strze¿enia tzw. wagi, polegaj¹cej na przypisaniu ka¿demu z kryteriów
okre�lonego (procentowego, stosunkowego) znaczenia, umo¿liwiaj¹cego
poprawne zbilansowanie oferowanych organizatorowi korzy�ci8. Z uwagi
na ochronê uzasadnionego zaufania (�wdanie siê w przetarg� jest zacho-
waniem celowym) organizatorowi nie wolno stosowaæ ¿adnych kryte-
riów zastêpczych czy dodatkowych ani subiektywizowaæ ich znaczenia.
Same czynno�ci warto�ciuj¹ce maj¹ jedynie charakter pomocniczy, choæ
wyniki oceny rozpatrywaæ ju¿ trzeba w kategoriach o�wiadczenia wiedzy,
poniewa¿ polegaj¹ na stwierdzeniu okre�lonego stanu bez zamiaru wy-
wo³ania skutków prawnych9. Dopiero bêd¹cy osobnym zdarzeniem wybór
oferty wyczerpuje znamiona o�wiadczenia woli maj¹cego na celu roz-
strzygniêcie przetargu ze skutkami wobec wszystkich jego uczestników.
Podobnie jak przy aukcji liczy siê nie tyle wybór w sensie faktycznym,
w postaci samego wskazania najlepszej oferty, ile wybór w sensie praw-
nym, polegaj¹cy na z³o¿eniu zwyciêskiemu oferentowi o�wiadczenia woli
po³¹czonego z przyjêciem jego oferty (art. 41 u.g.n.). Pozosta³ym za�
oferentom nale¿y siê tylko pisemna informacja o wyniku przetargu.

Je�li z oceny wynika, ¿e dwie (wiêcej) oferty równorzêdnie zajmuj¹
pozycjê oferty najkorzystniejszej, komisja przetargowa zawiadamia ofe-
rentów o terminie aukcji uzupe³niaj¹cej oraz umo¿liwia im zapoznanie siê
z tre�ci¹ równorzêdnych ofert (§ 22 rozp.). W ramach aukcji ograniczonej
zaproszeni oferenci zg³aszaj¹ ustnie kolejne post¹pienia ceny powy¿ej
najwy¿szej ceny zamieszczonej w równorzêdnych ofertach  (art. 702 § 1
k.c.), dopóki, mimo trzykrotnego wywo³ania, nie ma  dalszych post¹pieñ.
Aukcja jest skuteczna, je�li przynajmniej jeden z uczestników zaoferowa³
co najmniej jedno post¹pienie, w przeciwnym wypadku ca³e postêpowa-
nie musi byæ uniewa¿nione z uwagi na niemo¿liwo�æ prawn¹ wyboru
oferty najkorzystniejszej. W wyniku wzbogacenia przetargu o aukcjê
uzupe³niaj¹c¹ dochodzi zatem do hybrydowego po³¹czenia dwóch try-
bów, z tym, ¿e ustalenie oferty najkorzystniejszej nastêpuje w trybie

8 Bli¿ej o doborze i operowaniu kryteriami oceny ofert przetargowych zob. R. S z o -
s t a k, Przetarg nieograniczony�, s. 76 oraz 110 i nast.

9 Podobne zapatrywanie w zakresie oceny dzie³ konkursowych wyrazi³ K. Z a w a d a,
Przyrzeczenie publiczne w polskim prawie cywilnym, Warszawa 1987, s. 132.
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aukcyjnym w drodze przybicia, ze wszystkimi przedstawionymi wy¿ej
konsekwencjami, poniewa¿ przepisy § 14 rozp. stosuje siê odpowiednio.

Podobnie jak w odniesieniu do aukcji, w ramach przetargu ograniczo-
nego po up³ywie terminu do zg³oszenia uczestnictwa, komisja zgodnie
z § 24 rozp. sprawdza, czy oferenci spe³niaj¹ zastrze¿one warunki prze-
targowe i kwalifikuje do uczestnictwa w przetargu. Listê osób zakwa-
lifikowanych wywiesza siê w siedzibie w³a�ciwego urzêdu nie pó�niej ni¿
na dzieñ przed wyznaczonym terminem przetargu. Przetarg mo¿e siê
odbyæ chocia¿by zakwalifikowano tylko jednego reflektanta.

Uniewa¿nienie przetargu
Przepis § 22 ust. 1 rozp. nak³ada na organizatora obowi¹zek wyboru

oferty najkorzystniejszej, �je�li nie stwierdza, ¿e nie wybiera ¿adnej ze
z³o¿onych ofert�, natomiast przepis § 16 pkt 10 rozp. wymaga zastrze-
¿enia ka¿dorazowo w warunkach przetargowych, ¿e organizatorowi
�przys³uguje prawo zamkniêcia przetargu bez wybrania którejkolwiek
z ofert�, co w³a�ciwie obecnie jest ju¿ zbêdne wobec analogicznej w skut-
kach dyspozycji art. 703 § 1 k.c. Powa¿ne jednak w¹tpliwo�ci wi¹¿¹ siê
z dopuszczalno�ci¹ zamkniêcia przetargu �  sk¹din¹d obligatoryjnego �
bez wybrania oferty, na tle braku normatywnego wskazania podstaw oraz
skutków prawnych tego wyj¹tkowego w �wietle celu przetargu aktu (art.
701 § 1 k.c.). Wprawdzie w przepisach § 4 ust. 7 rozp. o zwrocie wadium
oraz § 11 ust. 4 rozp. o skutkach protestu operuje siê �uniewa¿nieniem
przetargu�, ale brak bezpo�redniej wskazówki co do jego relacji wzglêdem
werbalnie szerszej formu³y zamkniêcia przetargu bez wyboru oferty.
Trudno�ci dodatkowo pog³êbia okoliczno�æ, ¿e w art. 40 ust. 4 u.g.n.
zastosowano jeszcze inne pojêcie, a mianowicie �zakoñczenie przetargu
wynikiem negatywnym�, co bardziej odpowiada wyró¿nianemu dawniej
przypadkowi �przetargu, który nie da³ rezultatu�10. Obecnie przetarg pisemny
�uwa¿a siê za zakoñczony wynikiem negatywnym, je¿eli (...) nie wp³ynê³a
ani jedna oferta lub ¿aden z uczestników nie zaoferowa³ ceny wy¿szej

10 Wed³ug § 27 ust. 1 rozporz¹dzenia RM z 1937 r. (powo³anego w przypisie 4)
�nale¿a³o uznaæ, ¿e przetarg nie da³ wyniku dodatniego w przypadku braku co najmniej
dwóch wa¿nych ofert lub ustalenia, ¿e ¿adna z rozpatrywanych ofert nie nadaje siê do
przyjêcia�.
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od wywo³awczej, a tak¿e je¿eli komisja przetargowa stwierdzi³a, ¿e ¿adna
oferta nie spe³nia warunków przetargu�. Powy¿szego braku spójno�ci nie
mo¿na aprobowaæ, niezbêdne jest rych³e jego usuniêcie, przede wszyst-
kim dlatego, ¿e nie ma  dostatecznej pewno�ci, czy i kiedy organizator
mo¿e zamkn¹æ przetarg bez wyboru oferty poza przypadkami jego �za-
koñczenia wynikiem negatywnym�, wymuszonego obiektywnymi oko-
liczno�ciami.

Je�liby jednak uznaæ dopuszczalno�æ zamkniêcia przetargu bez wyboru
oferty za wyj¹tek w �wietle obligatoryjnego charakteru postêpowania
maj¹cego na celu ochronê interesów publicznych, mo¿na by j¹ zrównaæ
z wyj¹tkow¹ z natury mo¿no�ci¹ uniewa¿nienia przetargu, gdy z jakich-
kolwiek wzglêdów okaza³ siê bezprzedmiotowy11. Ta druga kategoria
pojêciowa pokrywa siê w zasadzie z �zakoñczeniem przetargu wynikiem
negatywnym�, nie licz¹c przypadku koniecznego zamkniêcia procedury,
gdy ¿aden ze zg³aszaj¹cych siê reflektantów nie spe³nia wymaganych
warunków uczestnictwa w przetargu ograniczonym. Wyk³adnia taka
mog³aby byæ zasadna na tle generalnego zwi¹zania warunkami przetargu
wed³ug art. 701 § 4 k.c. oraz ogólnej tendencji do zaostrzenia odpowie-
dzialno�ci za naruszenie dobrych obyczajów w stadiach przedkontrak-
towych, której zreszt¹ wyrazem by³a niedawna nowelizacja art. 705 k.c.
Niezale¿nie od dyskusyjnego braku konsekwencji, mo¿liwo�æ swobod-
nego uchylenia siê od zwi¹zania rzeczywistym wynikiem przetargu
powodowaæ mo¿e, ¿e w praktyce ochronny przepis art. 704 § 2 zd. 3
k.c. o zap³acie podwójnego wadium  przez organizatora stanie siê iluzo-
ryczny. Poszukuj¹c za� g³êbszego sensu dla zastrze¿enia prawa zamkniê-
cia przetargu (raczej zastrze¿enia dopuszczalno�ci jego uniewa¿nienia),
bezpo�rednio w warunkach przetargu, nale¿y przyj¹æ, ¿e przepis § 16
pkt 10 rozp. wymaga od organizatora jedynie wskazania z góry w og³oszeniu
przes³anek tego uniewa¿nienia. W przeciwnym wypadku spe³nia³by je-
dynie rolê przepisu instrukcyjnego, stanowi¹c �ród³o potencjalnych
w¹tpliwo�ci.

Pojêcie uniewa¿nienia postêpowania przetargowego upowszechnia siê
na gruncie niektórych przepisów odrêbnych. Je�liby ten nietypowy dla
prawa cywilnego akt rozumieæ dos³ownie, nale¿a³oby wi¹zaæ go z dzia-

11 Bli¿ej o tym zob. R. S z o s t a k, Przetarg nieograniczony..., s. 197 i nast.
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³aniem w³adzy publicznej. Jednak¿e wobec cywilnoprawnego charakteru
procedury, brak ku temu obecnie jakichkolwiek podstaw prawnych.
Uniewa¿nienie postêpowania przetargowego polega  na wzruszalno�ci nie
jednej, ale ca³ego ci¹gu czynno�ci prawnych, niekoniecznie wadliwych
(zazwyczaj wzruszalno�æ jest sankcj¹ wadliwej czynno�ci), lecz bez-
przedmiotowych. Stosunek przetargowy wygasa jako bezprzedmiotowy
(tytu³em niemo¿liwo�ci prawnej jego wykonania) w ka¿dej sytuacji, gdy
postêpowanie zmierza do zawarcia niewa¿nej umowy (art. 475 k.c.).
Zrealizowane za� w jego toku czynno�ci prawne nale¿y ubezskuteczniæ
(analogia wzglêdem art. 88 k.c.), a utrzymuj¹ce siê ewentualnie przy
przetargu oferty powinny byæ odrzucone ze skutkiem wyga�niêcia (art.
68 k.c.), aby oferenci od razu stali siê wolni12.

Oprotestowanie czynno�ci proceduralnych organizatora
Przepisy art. 40 ust. 5 u.g.n. oraz § 11 rozp. operuj¹ niezbyt fortunnym

pojêciem �skargi na czynno�ci zwi¹zane z przeprowadzeniem przetargu�
zamiast bardziej adekwatnym �protestem� mieszcz¹cym siê w szeroko
rozumianych sposobach podwa¿ania wadliwych czynno�ci, tak¿e w sto-
sunkach cywilnoprawnych13. Protest bêd¹cy rodzajem jawnego (w wie-
lostronnym uk³adzie) sprzeciwu, jako swoisty �rodek samoochrony
pokrzywdzonego, umo¿liwia nie tylko niezw³oczne przywrócenie stanu
zgodnego z prawem w zakresie realizacji stosunku proceduralnego, ale tak¿e
przeds¹dowe ustalenie stanowiska i rzeczywistych intencji organizatora aukcji
(przetargu). Jest aktem prawa materialnego o funkcjach reklamacyjno-
sygnalizacyjnych. Dzia³a prewencyjnie, zapobiegaj¹c roszczeniom odszko-
dowawczym i ¿¹daniu uniewa¿nienia umowy zawartej z naruszeniem prawa
i dobrych obyczajów (art. 705 k.c.). Dodatkowy jego skutek publiczno-
procesowy polega na czasowym wstrzymaniu  drogi s¹dowej14.

12 Tam¿e, s. 203 i nast.
13 Analogiczny �rodek stosowany w zwi¹zku z udzielaniem zamówieñ publicznych

nazwano w³a�nie �protestem�.
14 Uruchomiane poprzez wniesienie protestu postêpowanie reklamacyjne ma � jak siê

zdaje � pierwszeñstwo przed procesem s¹dowym, jednak w razie negatywnego wyniku tego
postêpowania  proces cywilny nie staje siê zbêdny, pokrzywdzonemu przys³uguje pe³na
jurysdykcja, tak jakby reklamacja w ogóle nie by³a wymagana. Por. K. P i a s e c k i, Pro-
cedury poprzedzaj¹ce s¹dowe postêpowanie cywilne, Palestra 1985, nr 7-8, s. 17.
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Powy¿szy protest mo¿e wnie�æ uczestnik aukcji (przetargu), w ter-
minie 7 dni od dnia og³oszenia wyniku aukcji lub dorêczenia zawiado-
mienia o wyniku przetargu. Oznacza to, ¿e przys³uguje on nie tyle na same
czynno�ci proceduralne, ile na koñcowy ich rezultat, skoro do podwa-
¿enia procedury mo¿e doj�æ dopiero po rozstrzygniêciu aukcji (przetargu).
Wyra�nie chodzi tu o zasadê, ¿e licz¹ siê tylko uchybienia rzutuj¹ce
bezpo�rednio na wynik postêpowania. Zasada ta pozostaje w zgodzie
z art. 705 k.c. mog¹cym mieæ zastosowanie w razie nieusuniêcia pope³-
nionych uchybieñ w trybie reklamacyjnym. Wynika z niej ponadto, ¿e
konkurent niedopuszczony do aukcji (przetargu) pozbawiony jest rekla-
macyjnej drogi ochrony praw, mo¿e ich dochodziæ tylko na zasadach
ogólnych.

Protest na czynno�ci starosty prowadz¹cego procedurê na zbycie
nieruchomo�ci Skarbu Pañstwa kieruje siê do wojewody (za po�rednic-
twem starosty), natomiast protest na czynno�ci organu wykonawczego
jednostki samorz¹du terytorialnego, organizuj¹cego procedurê na zbycie
nieruchomo�ci komunalnej, wnosi siê do tego samego organu, co po-
twierdza reklamacyjny, a nie administracyjno-skargowy charakter po-
wy¿szego aktu staranno�ci. W wyniku dorêczenia protestu organ pro-
wadz¹cy aukcjê (przetarg) wstrzymuje czynno�ci zwi¹zane ze zbyciem
nieruchomo�ci (§ 11 rozp.). Naruszenie tego zakazu skutkowaæ mo¿e
uniewa¿nieniem umowy na podstawie art. 705 k.c.

Protest powinien byæ rozpoznany w terminie 7 dni od daty jego
otrzymania. Brak reakcji nie poci¹ga sam przez siê ¿adnych automatycz-
nych skutków prawnych, zw³aszcza tzw. milcz¹cego uznania protestu.
Zw³oka w za³atwieniu protestu otwiera jednak dostêp do drogi s¹dowej,
a w stosunku do wybranego oferenta mo¿e byæ poczytywana za uchy-
lanie siê od obowi¹zku zawarcia umowy w rozumieniu art. 704 § 2 zd. 3
k.c.15 Wprawdzie postêpowanie reklamacyjne odracza wymagalno�æ
obowi¹zku zawarcia umowy przyrzeczonej, lecz nie wydaje siê, aby
konkurent, który zaniedba³ oprotestowanie krzywdz¹cego uchybienia
proceduralnego, pozbawiony by³  mo¿liwo�ci pó�niejszego dochodzenia
roszczeñ odszkodowawczych. Podstawowy cel protestu jest prewencyj-

15 Z uwagi na jego surowe konsekwencje byæ mo¿e po¿¹dany jest przepis, wzorem
art. 183 ust. 3 p.z.p., ¿e nieza³atwienie protestu w terminie poczytuje siê za jego oddalenie.
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ny, umo¿liwia w porê skorygowanie zaistnia³ych nieprawid³owo�ci albo
ujawnia podstawê uniewa¿nienia procedury, chroni¹c strony przed nie-
wa¿no�ci¹ umowy. Nie znaczy to � rzecz jasna � ¿e organizator z w³asnej
inicjatywy, bez protestu, nie mo¿e skorygowaæ prowadzonego postêpo-
wania b¹d� doprowadziæ do jego uniewa¿nienia.

Zgodnie z § 11 ust. 4 rozp. za³atwiaj¹cy protest �mo¿e uznaæ skargê
za zasadn¹ i nakazaæ powtórzenie czynno�ci przetargowych lub uniewa¿-
niæ przetarg�. Wynika st¹d, ¿e protest zas³uguje na uznanie, gdy zachodzi
konieczno�æ powtórzenia czynno�ci przetargowych (wadliwych, inaczej
nie by³oby sensu), a je�li powtórzenie nie jest mo¿liwe (np. wszystkie
oferty  przetargowe okaza³y siê niewa¿ne), rozwa¿yæ nale¿y uniewa¿nie-
nie procedury. Dlatego byæ mo¿e nale¿a³oby tu operowaæ uniewa¿nieniem
ca³ego postêpowania aukcyjnego, skoro ustawa limituje rodzaj, liczbê,
a nawet kolejno�æ procedur stosowanych przy zbyciu jednej i tej samej
nieruchomo�ci. W przypadku aukcji powtórzeniem obj¹æ trzeba  niekiedy
ca³¹ licytacjê, gdy¿ nie da siê wydzieliæ dla celów korekcyjnych poszcze-
gólnych post¹pieñ. Nie wolno uwzglêdniaæ protestu na rzekome niepra-
wid³owo�ci i �pod naciskiem� powtarzaæ prawid³owo przeprowadzonych
elementów procedury. Je�li protest nie mo¿e byæ uwzglêdniony z przy-
czyn formalnych, zw³aszcza gdy pochodzi od nieuprawnionego lub
wniesiony zosta³ po terminie albo ze wzglêdów merytorycznych (bezpod-
stawny), tak¿e wymaga zajêcia  stanowiska. O sposobie za³atwienia protestu
nale¿y bowiem zawiadomiæ zainteresowanego, a dodatkowa informacja
zostaje wywieszona na 7 dni w siedzibie w³a�ciwego organu.

Obowi¹zek zawarcia umowy notarialnej
Przyjêcie oferty najkorzystniejszej w trybie aukcji b¹d� przetargu nie

mo¿e od razu prowadziæ do zawarcia umowy finalnej, kreuje ono jedynie
stosunek przej�ciowy, z obowi¹zkiem zawarcia tej umowy. Przeniesienie
w³asno�ci nieruchomo�ci, a tak¿e ustanowienie u¿ytkowania wieczystego
wymaga bowiem formy notarialnej (art. 27 u.g.n.). Nie bez znaczenia jest
te¿ potrzeba upewnienia siê co do trafno�ci wyboru oferty, zw³aszcza
co do niebezpieczeñstwa tzw. zmowy przetargowej b¹d� innego uchy-
bienia pozwalaj¹cego na pó�niejsze podwa¿anie aktu notarialnego. Dlatego
oferta przetargowa sk³adana jest jedynie z wol¹ nawi¹zania tymczasowej
wiêzi prawnej. W wyniku jej przyjêcia dochodzi do nawi¹zania umowy
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zbli¿onej do umowy przedwstêpnej w stopniu uzasadniaj¹cym stosowanie
art. 381-390 k.c.16  W �wietle nowego art. 702 § 3 k.c. upada  dawniejsza
przeszkoda w dochodzeniu zawarcia umowy finalnej, polegaj¹ca na braku
szczególnej formy w odniesieniu do oferty sk³adanej w toku aukcji
(przetargu) i jej przyjêcia. Rol¹ art. 702 § 3 k.c. jest nie tyle przyzwolenie
na procedurê o po�rednim skutku, ile dopuszczenie mo¿liwo�ci ¿¹dania
zawarcia umowy, aby nie trzeba by³o operowaæ wy³¹cznie roszczeniami
odszkodowawczymi17. Inaczej ni¿ przy typowej umowie przedwstêpnej,
roszczenie o zawarcie umowy finalnej mo¿e byæ obecnie realizowane
przed s¹dem tak¿e wtedy, gdy jej wa¿no�æ zale¿y od uprzedniego spe³-
nienia szczególnych wymagañ ustawowych i to niezale¿nie od tego, czy
umowa kreuj¹ca obowi¹zek kontraktowania czyni zado�æ tym wymaga-
niom, zw³aszcza co do formy18. Siêgniêcie do przepisów z art. 390 k.c.
jest naturaln¹ konieczno�ci¹ wobec braku odrêbnej regulacji mechanizmu
dochodzenia roszczeñ. Unormowanie z art. 390 k.c. pozwala te¿ na
bezkolizyjne sprzê¿enie stosunku kreowanego rozstrzygniêciem aukcji
(przetargu) z dodatkow¹ konstrukcj¹ wadium. Trzeba zatem aukcjê
(przetarg) traktowaæ równocze�nie jako proces zmierzaj¹cy do zawarcia
umowy przedwstêpnej z reflektantem sk³adaj¹cym ofertê najkorzystniejsz¹

16 Por. J. R a j s k i, Aukcja i przetarg w ujêciu znowelizowanych przepisów kodeksu
cywilnego, PPH 2003, nr 5, s. 8; Cz. ¯ u ³ a w s k a, Komentarz do kodeksu cywilnego,
Ksiêga trzecia: Zobowi¹zania, t. I, Warszawa 2005, s. 158, A. B r z o z o w s k i, Kodeks
cywilny. Komentarz, t. I, Warszawa 2004, s. 281-282. Przed nowel¹ kodeksu koncepcji
tej broni³ tak¿e A. K l e i n, Zawarcie umowy, [w:] Instytucje prawne w gospodarce na-
rodowej, Warszawa 1981, s. 232 oraz Z. R a d w a ñ s k i, Prawo cywilne � czê�æ ogólna,
Warszawa 1999, s. 273-274. Nieco odmienny pogl¹d zak³ada, ¿e chodzi tu o umowê sui
generis, kreuj¹c¹ obowi¹zek kontraktowania z wy³¹czeniem mo¿liwo�ci odwo³ywania siê
do przepisów o umowie przedwstêpnej, z zastosowaniem jedynie art. 64 k.c., por. zw³aszcza
S. R u d n i c k i, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiêga pierwsza: Czê�æ ogólna, War-
szawa 2003, s. 295; P. M a c h n i k o w s k i, Kodeks cywilny, t. II, Komentarz do art. 1-
534, Warszawa 2004, s. 284 oraz A. £ u p s z a k - Z a j ¹ c, Realizacja roszczenia o zawar-
cie umowy, Warszawa 2005, s. 53 i nast.

17 R. S z o s t a k, Zagadnienia konstrukcyjne..., s. 101.
18 Wymóg formy szczególnej dla umowy przyrzeczonej nie obejmuje umowy przed-

wstêpnej; zob. zw³aszcza Cz. ¯ u ³ a w s k a, Komentarz do kodeksu cywilnego�, s. 162
oraz wyrok S¹du Najwy¿szego z dnia 14 grudnia 1960 r. 2 CR-1238/60 (OSPiKA 1961,
nr 7-8, poz. 222).
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oraz jako proces zmierzaj¹cy do zawarcia (na drodze dwustopniowej
procedury) umowy finalnej19.

Zgodnie z art. 41 ust. 1 u.g.n. organizator aukcji (przetargu) obowi¹-
zany jest zawiadomiæ osobê ustalon¹ jako nabywca nieruchomo�ci o miej-
scu i terminie zawarcia umowy notarialnej, najpó�niej w ci¹gu 21 dni od
dnia rozstrzygniêcia, wyznaczony termin nie mo¿e byæ krótszy ni¿ 7 dni
od dnia dorêczenia zawiadomienia. W �wietle regu³ kodeksowych termin
ten jednak mo¿e byæ przed³u¿ony wskutek dobrowolnego uzgodnienia
miêdzy stronami20. Jego przekroczenie poci¹ga zazwyczaj stan �uchylenia
siê� od zawarcia umowy. Je�li uprawniony organizator w ogóle nie
wyznaczy miejsca i terminu zawarcia umowy, prawo to przechodzi w my�l
art. 389 § 2 k.c. na drug¹ stronê. Je¿eli w ci¹gu roku od dnia przyjêcia
oferty najkorzystniejszej nie zosta³ wyznaczony termin do zawarcia umowy
przyrzeczonej, nie mo¿na ju¿ ¿¹daæ jej zawarcia.

Roszczenie o zawarcie umowy przyrzeczonej ma charakter maj¹tko-
wy i jako takie w zasadzie powinno byæ zbywalne, tym bardziej, ¿e ustawa
wyra�nie nie wy³¹cza mo¿liwo�ci jego cesji. Jednak¿e w orzecznictwie
na tle obligatoryjnego przetargu na zbycie nieruchomo�ci publicznej
wyra¿ono pogl¹d, ¿e przelew wierzytelno�ci ze stosunku wykreowanego
przyjêciem oferty przetargowej jest wykluczony21. Stanowisko to uza-
sadniaj¹ nie tylko ograniczenia ustawowe (art. 37 ust. 1 i art. 41 ust. 1
u.g.n. zezwalaj¹ na zbycie nieruchomo�ci tylko osobie wy³onionej w trybie
aukcji b¹d� przetargu), ale tak¿e publiczno-ochronne funkcje nakazanych
procedur. Ka¿da bowiem ze stron stosunku powsta³ego w wyniku przy-
jêcia oferty najkorzystniejszej zobowi¹zana jest do zawarcia z partnerem
umowy o indywidualnych w³a�ciwo�ciach. Nie zmienia tego fakt, ¿e
pocz¹tkowo organizator procedury zdaje siê na losowy dobór kontrahen-
ta, ale potem, w wyniku eliminacji, okoliczno�æ ta zupe³nie odpada i nie

19 Tak A. K l e i n, Zawarcie umowy�, s. 234.
20 Por. zw³aszcza wyrok S¹du Najwy¿szego z dnia  9 lipca 1962 r. 2 Cr-379/62 (OSN

1963, nr 9, poz. 205) oraz wyrok S¹du Najwy¿szego z dnia 7 pa�dziernika 1999 r. I CKN
262/98 (OSNC 2000, nr 4, poz. 71).

21 Zob. wyrok S¹du Najwy¿szego z dnia 27 czerwca 2003 r. IV CKN-302/01 (OSP
2004, nr 5, poz. 147) z krytyczn¹ glos¹ W. Kocota oraz aprobuj¹c¹ glosê R. Szostaka
(PiP 2005, nr 4, s. 115 i nast.).
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jest obojêtne, kto ostatecznie ma zawrzeæ umowê. Indywidualny charak-
ter wiêzi ulega dodatkowo wzmocnieniu w ramach procedury ograniczo-
nej, przy której liczy siê spe³nienie ustalonych warunków uczestnictwa.
W ogóle nie powinno siê dopuszczaæ, aby organizator procedury zmu-
szony by³ do zawarcia umowy z osob¹ trzeci¹, która nie podda³a siê
rygorom procedury przetargowej lub zosta³a w jej toku wyeliminowana.

Je�li zwyciêski oferent nie stawi siê bez usprawiedliwienia w miejscu
i terminie podanym w zawiadomieniu, organizator aukcji (przetargu) mo¿e
w my�l art. 41 ust. 2 u.g.n. odst¹piæ od zawarcia umowy i zachowaæ
pobrane wadium, które nie podlega zwrotowi. W zawiadomieniu zamiesz-
cza siê informacjê o tym uprawnieniu organizatora. Obecnie stanowi ono
prosty odpowiednik uprawnienia z art. 704 § 2 zd. 1 k.c. U¿ycie w obu
przepisach s³owa �mo¿e� bez jakiegokolwiek zastrze¿enia sk³ania do
wniosku, ¿e nie jest to jedyne uprawnienie organizatora. Wolno mu równie¿
powstrzymaæ siê przez pewien czas z odst¹pieniem od umowy przed-
wstêpnej i oczekiwaæ na zawarcie umowy notarialnej22, zachowuj¹c
roszczenie o naprawienie szkody za zw³okê (art. 476 k.c.)23 albo te¿
dochodziæ zawarcia umowy przed s¹dem na podstawie art. 702 § 3 k.c.,
który nie zosta³ tu wyra�nie wy³¹czony. Pogl¹d ten ulega dodatkowo
wzmocnieniu na tle art. 40 ust. 4 u.g.n., w �wietle którego uchylenie siê
zwyciêskiego oferenta od zawarcia umowy finalnej nie uprawnia do
zakoñczenia procedury z wynikiem negatywnym i zorganizowania no-
wego postêpowania na zbycie nieruchomo�ci.

Uchylenie siê od zawarcia umowy przyrzeczonej przez organizatora
aukcji (przetargu) nie jest wykluczone, choæ jako podmiot publiczny nie
powinien naruszaæ prawa. Niekiedy jednak nie da siê unikn¹æ trudno�ci,

22 Up³yw terminu do zawarcia umowy przyrzeczonej nie powoduje wyga�niêcia wy-
nikaj¹cego z niej zobowi¹zania; por. zw³aszcza M. K r a j e w s k i, Sytuacja uprawnionego
z umowy przedwstêpnej o skutku silniejszym, PPH 1996, nr 7, s. 22 oraz Cz. ¯ u ³ a w s k a,
Komentarz do kodeksu cywilnego�, s. 163, a tak¿e wyrok S¹du Najwy¿szego z dnia 27
stycznia 2000 r. II CKN 707/98 (OSP 2000, nr 10, poz. 147) z aprobuj¹c¹ glos¹ M. Kra-
jewskiego.

23 W uchwale S¹du Najwy¿szego z dnia 20 marca 1978 r. III CZP 10/78 (OSNCP 1979,
nr 1, poz. 2) wyra�nie stwierdzono, ¿e przekroczenie terminu zawarcia umowy przyrze-
czonej powoduje jedynie skutek zw³oki d³u¿nika; por. te¿ wyrok S¹du Najwy¿szego z dnia
27 stycznia 2000 r. powo³any w poprzednim przypisie.
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zw³aszcza w sytuacji, gdy z jakich� wzglêdów szczególnych wymagalny
obowi¹zek zawarcia umowy notarialnej nie zostaje spe³niony. Dlatego
wobec braku odrêbnej normy, je¿eli organizator aukcji (przetargu) uchyla
siê od zawarcia umowy przyrzeczonej, zwyciêski oferent mo¿e w oparciu
o art. 704 § 2 zd. 3 k.c. odst¹piæ od zawarcia umowy notarialnej i ¿¹daæ
zap³aty podwójnego wadium albo poprzestaæ na ¿¹daniu naprawienia
szkody, wolno mu te¿ nadal oczekiwaæ na zawarcie umowy z zacho-
waniem prawa do odszkodowania za zw³okê, a nawet dochodziæ przy-
musowego zawarcia tej umowy przed s¹dem.

Istotne znaczenie dla powy¿szej problematyki ma pojêcie �uchylenia
siê� od zawarcia umowy w wyznaczonym terminie, które powinno byæ
rozpatrywane w kategoriach kodeksowej formu³y niewykonania zobo-
wi¹zania (art. 471 k.c.). Na trafno�æ tego stanowiska wskazuje zasto-
sowany w art. 41 ust. 2 u.g.n. warunek wynikaj¹cy ze zwrotu, gdy
zwyciêski oferent �nie stawi siê bez usprawiedliwienia w miejscu i ter-
minie podanym w zawiadomieniu�, a tak¿e i przes³anki zatrzymania wadium,
bêd¹cego przecie¿ form¹ zrycza³towanej odpowiedzialno�ci odszkodo-
wawczej.

Zastrze¿enie wadium nie stanowi jakiej� umowy dodatkowej24, lecz
pozostaje � jak ju¿ wskazano � integralnym sk³adnikiem porozumienia
przetargowego, a zarazem nastêpczego obowi¹zku zawarcia umowy.
Konstrukcyjnie ulega zatem sprzê¿eniu (na wzór zadatku) z umow¹
przedwstêpn¹, zmierzaj¹c do prostszego i efektywniejszego sankcjono-
wania naruszania powinno�ci zawarcia aktu notarialnego25. Natura praw-
na wadium pozostaje te¿ w zgodzie z nowym rozwi¹zaniem z art. 390
§ 1 zd. 2 k.c., wed³ug którego strony umowy przedwstêpnej mog¹
odmiennie okre�liæ zakres odszkodowania, w rezultacie mo¿e byæ ono
ni¿sze b¹d� wy¿sze ni¿ wynika z ujemnego interesu umowy.

Pogl¹d, ¿e zakres odszkodowania z tytu³u uchylenia siê od obowi¹zku
zawarcia umowy przyrzeczonej zamyka siê w granicach ujemnego in-

24 Odmiennie A. W ó j c i k, Zawarcie umowy w drodze przetargu, Kraków 2000, s. 72
i nast.

25 Por. Z. R a d w a ñ s k i, Aukcja i przetarg po nowelizacji kodeksu cywilnego, NP
2004, nr 8, s. 359.
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teresu umowy przedwstêpnej, nie budzi obecnie ¿adnych zastrze¿eñ26.
Z art. 390 § 1 zd. 1 k.c. wynika, ¿e chodzi o wyrównanie ró¿nicy wzglêdem
sytuacji, jaka mia³aby miejsce, gdyby poszkodowany w ogóle nie nawi¹za³
stosunku przedwstêpnego. W odniesieniu do poszkodowanego zwyciê-
skiego oferenta odszkodowanie powinno obj¹æ wszelkie koszty przez
niego wy³o¿one w zwi¹zku z �wdaniem siê� w niefortunny proces
kontraktowania27. Nie tylko zatem koszty poniesione po rozstrzygniêciu
postêpowania, zw³aszcza z tytu³u bezskutecznych starañ o zawarcie
umowy, lecz tak¿e koszty przedtem wy³o¿one w zwi¹zku z uczestnic-
twem w postêpowaniu. Do odszkodowania doliczyæ te¿ trzeba � jak siê
zdaje � korzy�ci z tytu³u innej, realnie mo¿liwej transakcji z osob¹ trzeci¹,
do której nie dosz³o, gdy¿ poszkodowany liczy³ na umowê, dla zawarcia
której aukcjê (przetarg) zorganizowano28. W sytuacji przeciwnej, w razie
uchylenia siê zwyciêskiego oferenta od zawarcia umowy finalnej, przy
ustalaniu nale¿nego organizatorowi odszkodowania, nie mo¿na by³oby
liczyæ wszystkich kosztów zorganizowanego postêpowania, poniewa¿ nie
powinno siê zak³adaæ, ¿e tylko z powodu niew³a�ciwego zachowania
zwyciêskiego oferenta zosta³y one nadaremnie poniesione. Organizator
aukcji (przetargu) ponosi przecie¿ ryzyko braku rezultatu, uwzglêdniæ
nale¿a³oby zatem tylko straty poniesione po wyborze niefortunnej oferty,
wcze�niejsze za� koszty i tak musia³yby byæ wy³o¿one bez wzglêdu na
zachowanie wybranego oferenta. Dlatego lepszym rozwi¹zaniem dla
organizatora jest prawo zatrzymania wadium. W �wietle aktualnego stanu
normatywnego brak podstaw do zastosowania dodatkowego rozwi¹zania
w ramach przetargu, ¿e � gdy zwyciêski oferent uchyla siê od zawarcia

26 Por. zw³aszcza J. S t r z ê p k a, Umowa przedwstêpna w obrocie uspo³ecznionym,
Warszawa 1978, s. 42 i nast., M. K r a j e w s k i, Umowa przedwstêpna, Warszawa 2000,
s. 148; Cz. ¯ u ³ a w s k a, Komentarz do kodeksu cywilnego�, s. 163-164 oraz P. S a -
d o w s k i, Odszkodowanie z art.  390 § 1 k.c. (skutek s³abszy umowy przedwstêpnej), PUG
2005, nr 4, s. 14 i nast., a tak¿e uchwa³ê S¹du Najwy¿szego z dnia 20 marca 1978 r. III
CZP 10/78 (OSNCP 1979, nr 1, poz. 2) i wyrok S¹du Najwy¿szego z dnia 24 marca 1998 r.
I CKN-562/97 (Lex Polonica Maxima � do art. 390 § 1 k.c.).

27 Por. wyrok S¹du Najwy¿szego z dnia 28 pa�dziernika 1997 r. I CKN 390/97 (nie-
publikowany) oraz wyrok S¹du Najwy¿szego z dnia 24 marca 1998 r., powo³any w przy-
pisie poprzednim.

28 Por. te¿ R. S z o s t a k, Przetarg nieograniczony..,. s. 193-194.
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umowy przyrzeczonej � organizator wybiera ofertê najkorzystniejsz¹
spo�ród pozosta³ych ofert, bez przeprowadzania ich ponownej oceny29.

Odno�nie do trybu zawarcia umowy przyrzeczonej zastrze¿eñ nie budzi
pos³u¿enie siê procedur¹ ofertow¹, w¹tpliwo�ci za� nasuwaj¹ siê w zwi¹zku
z dopuszczalno�ci¹ procedury negocjacyjnej. W dawniejszej literaturze
podnoszono zw³aszcza, ¿e strona zobowi¹zana do zawarcia umowy
przyrzeczonej ma obowi¹zek jej zawarcia tylko w takim kszta³cie, jaki
zosta³ okre�lony umow¹ przedwstêpn¹, co pozbawia j¹ prawa wysuwania
dodatkowych propozycji wobec drugiej strony, a zarazem nie ma te¿
obowi¹zku akceptacji warunków stawianych przez drug¹ stronê30. Ostat-
nio wszak¿e umacnia siê pogl¹d, w �wietle którego wyznaczenie w umowie
przedwstêpnej istotnych elementów umowy przyrzeczonej ma takie tylko
znaczenie, ¿e s³u¿¹ one do okre�lenia jej tre�ci na wypadek sporu miêdzy
stronami, co nie wy³¹cza zgodnego ukszta³towania ostatecznych posta-
nowieñ, inaczej ni¿ to przewidziano w umowie przedwstêpnej31. Jednak¿e
w zakresie umowy o zbycie nieruchomo�ci publicznej zawieranej w wyniku
obligatoryjnej aukcji (przetargu) nie ma mowy o jakichkolwiek odstêp-
stwach od ustalonego ju¿ na warunkach oferty najkorzystniejszej stosun-
ku przedwstêpnego, zw³aszcza na niekorzy�æ interesu publicznego.
Ewentualne negocjacje mog¹ jedynie zmierzaæ do dobrowolnego uzupe³-
nienia postanowieñ umowy finalnej wzglêdem propozycji zawartych
uprzednio w ofercie najkorzystniejszej, z wy³¹czeniem najdrobniejszych
nawet miêdzy nimi kolizji, prowadz¹cych do obej�cia wyniku postêpo-
wania ofertowo-eliminacyjnego i naruszenia regu³ uczciwej konkurencji32.
Odmowa akceptacji takich dodatkowych propozycji przez któr¹kolwiek
ze stron sama przez siê nie mo¿e byæ poczytywana za naruszenie obo-
wi¹zku zawarcia umowy przyrzeczonej.

Wp³yw nieoprotestowanej na czas wady postêpowania na wa¿no�æ
umowy finalnej � wobec braku odrêbnego przepisu � oceniaæ nale¿y
wed³ug art. 705 k.c. Do uniewa¿nienia postêpowania mo¿e doj�æ jedynie

29 Rozwi¹zanie takie przewiduje art. 94 p.z.p.
30 Por. zw³aszcza E. D r o z d, Umowa przedwstêpna a umowa przyrzeczona, NP 1973,

nr 11, s. 1567 oraz  J. S t r z ê p k a, Umowa przedwstêpna�, s. 72 i nast.
31 Por. zw³aszcza A. K l e i n, Problem trybu zawarcia umowy przedwstêpnej, Acta

Universitatis Wratislaviensis 1983, nr 609, Prawo CV, s. 82 oraz M. K r a j e w s k i, Umowa
przedwstêpna�, s. 124.

32 R. S z o s t a k, Przetarg nieograniczony..., s. 186.
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przed przyjêciem oferty najkorzystniejszej, poniewa¿ pó�niej nastêpuje ju¿
jego naturalne zamkniêcie (art. 702 § 1 i 703 § 1 k.c.). Je�li za� wada
postêpowania wyjdzie na jaw pó�niej, lecz przed podpisaniem umowy
notarialnej, a mia³a ona wp³yw na wynik procedury w rozumieniu art. 705

§ 1 k.c. � zawarcie umowy notarialnej mo¿e byæ bezprzedmiotowe, skoro
celem aukcji (przetargu) jest zawarcie wa¿nej umowy finalnej. Problem
jednak w tym, ¿e nie zawsze zachodz¹ podstawy prawne do stwierdzenia
niewa¿no�ci umowy przedwstêpnej na zasadach ogólnych. Brak bowiem
mo¿liwo�ci zaczepienia samej umowy przedwstêpnej bezpo�rednio na
podstawie art. 705 k.c., który dotyczy wy³¹cznie umowy gospodarczej.
Pomiêdzy obiema umowami nie ma przecie¿ takiego stosunku kauzalno�ci
(s¹ autonomiczne), aby niewa¿no�æ jednej z nich poci¹ga³a automatycznie
bezskuteczno�æ drugiej33. W szczególno�ci � mimo niewa¿no�ci umowy
przedwstêpnej � umowa finalna mo¿e byæ wa¿na, chyba ¿e jedna i ta
sama przyczyna przes¹dzi³a o niewa¿no�ci obu umów. Zale¿y to jednak
od ustawy, poniewa¿ niewa¿no�æ nastêpuje ipso iure. Gdyby sankcja
z art. 705 k.c. polega³a na niewa¿no�ci bezwzglêdnej, mo¿na by przyj¹æ,
¿e je�li wykonanie umowy przedwstêpnej prowadziæ ma nieuchronnie do
zawarcia niewa¿nej umowy przyrzeczonej, zachodzi niemo¿liwo�æ praw-
na spe³nienia �wiadczenia z umowy przedwstêpnej, przeto wynikaj¹cy
z niej obowi¹zek wygasa (art. 475 k.c.)34. Jak ³atwo zauwa¿yæ, problem
wp³ywu wadliwo�ci postêpowania aukcyjnego (przetargowego) na przej-
�ciowy  stosunek uzasadniaj¹cy obowi¹zek zawarcia umowy o zbycie
nieruchomo�ci publicznej wymaga legislacyjnego uporz¹dkowania.

Bezprawne �wp³yniêcie na wynik� w ujêciu art. 705 § 1 k.c.  równo-
znaczne jest z zachowaniem realnie rzutuj¹cym na rezultat aukcji b¹d�
przetargu, bez którego by³by on odmienny (adekwatny zwi¹zek przyczy-
nowy)35. Niektóre uchybienia biurokratyczne w pracy komisji przetargo-

33 I. B e l i, Umowa przedwstêpna. Studium z prawa cywilnego, Lwów 1936, s. 281,
M. K r a j e w s k i, Umowa przedwstêpna�, s. 46-48 oraz Z. R a d w a ñ s k i, System pra-
wa cywilnego, t. III/1, Prawo zobowi¹zañ � czê�æ ogólna, Wroc³aw 1981, s. 411-412.

34 Por. zw³aszcza M. K r a j e w s k i, Umowa przedwstêpna�, s. 128 oraz Cz. ¯ u ³ a w -
s k a, Komentarz do kodeksu cywilnego�, s. 149 i powo³any tam wyrok S¹du Najwy¿szego
z dnia 29 pa�dziernika 1993 r. I CRN-162/93, (niepublikowany).

35 Por. zw³aszcza A. W ó j c i k, Zawarcie umowy.., s. 122 oraz A. K a � m i e r c z y k -
H e n z e l m a n n, Uniewa¿nienie umowy zawartej w drodze przetargu, Przegl¹d S¹dowy
2000, nr 7-8, s. 77.
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wej w ogóle pozostaj¹ bez jakiegokolwiek wp³ywu na ten wynik b¹d�
wp³yw ich bywa tak nieistotny, ¿e gdyby nawet zosta³y w porê wyeli-
minowane, rezultat pozosta³by ten sam, zw³aszcza ¿e wynik procedury
to wy³¹cznie pozycja oferty najkorzystniejszej, zatem nieprawid³owo�ci
rzutuj¹ce na ranking pozosta³ych ofert nie maj¹ ju¿ wiêkszego znaczenia.
Tak rozumiany wynik zale¿y przede wszystkim od w³a�ciwej kwalifikacji
wstêpnej reflektantów, poszanowania dla regu³ uczciwej konkurencji,
prawid³owego zamkniêcia aukcji i rzetelnej oceny ofert przetargowych36.

Wed³ug art. 705 § 1 k.c. liczy siê tylko wp³yniêcie na wynik aukcji
(przetargu) �w sposób sprzeczny z prawem lub dobrymi obyczajami�.
Brak tu natomiast wskazania na najczê�ciej zdarzaj¹ce siê w praktyce
naruszenie warunków aukcji (przetargu). Z konieczno�ci naruszenie takie
trzeba wiêc ujmowaæ w ramach zachowania sprzecznego z dobrymi
obyczajami37.

Odno�nie do rozszerzenia na mocy nowelizacji kodeksu z 2003 r.
krêgu osób legitymowanych w zakresie powództwa o uniewa¿nienie
umowy na podstawie art. 705 k.c. trudno zgodziæ siê z pogl¹dem, ¿e jest
to rozwi¹zanie chybione38. Przyznanie legitymacji tak¿e pozosta³ym uczest-
nikom postêpowania aukcyjnego (przetargowego), a nie tylko stronom
umowy finalnej, zgodne jest z wielostronnym i eliminacyjnym charakte-
rem procedury poprzedzaj¹cej zawarcie tej umowy. Nowe rozwi¹zanie
ma bowiem na celu ochronê warto�ci publicznej, jak¹ jest rzetelno�æ
i uczciwo�æ w walce  konkurencyjnej, podjêtej np. w zwi¹zku z ubie-
ganiem siê o zawarcie transakcji o nabycie okre�lonej nieruchomo�ci39.
W zakresie procedur obligatoryjnych konkurent, bezpodstawnie wyelimi-

36 Por. szerzej o tym A. K a � m i e r c z y k - H e n z e l m a n n, Uniewa¿nienie umo-
wy�, s. 78 i nast. oraz R. S z o s t a k, Zagadnienia konstrukcyjne..., s. 108 i nast.

37 Por. R. S z o s t a k, Glosa do wyroku S¹du Najwy¿szego z dnia 21 listopada 2003 r.
V CK-12/03, Rejent 2005, nr 3, s. 115-116.

38 Tak F. Z o l l, Pytanie o celowo�æ rozszerzenia grona osób uprawnionych do unie-
wa¿nienia umowy zawartej w wyniku przeprowadzenia aukcji lub przetargu (w zwi¹zku
z nowelizacj¹ kodeksu cywilnego), TPP 2003, nr 2, s. 10, wed³ug którego wyeliminowany
uczestnik dobrowolnej aukcji (przetargu) nic nie zyskuje na uniewa¿nieniu transakcji,
poniewa¿ zawsze on mo¿e zawrzeæ umowê z organizatorem w innym trybie; por. te¿
A. £ u p s z a k - Z a j ¹ c, P. M a c h n i k o w s k i, Nowa regulacja..., s. 16.

39 Por. Z. R a d w a ñ s k i, System prawa prywatnego�, s. 71.
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nowany z rywalizacji o zawarcie umowy, w wyniku jej uniewa¿nienia
zyskuje dodatkowo szansê wziêcia udzia³u w kolejnym postêpowaniu.

¯¹danie uniewa¿nienia umowy ma charakter prawokszta³tuj¹cy. Wy-
rok s¹dowy jest konstytutywny, dzia³a z moc¹ wsteczn¹ od chwili
wadliwego zawarcia umowy finalnej, która mo¿e byæ ju¿ w ca³o�ci
wykonana. Powstaj¹cy wraz z jej zawarciem stan niepewno�ci szkodzi
wiêc bezpieczeñstwu obrotu gospodarczego. Dlatego uprawnienie do
wytoczenia powództwa obwarowane zosta³o krótkim, 1-miesiêcznym
terminem prekluzyjnym, liczonym od dowiedzenia siê o przyczynie nie-
wa¿no�ci, najpó�niej jednak z up³ywem roku od zawarcia umowy upraw-
nienie to wygasa.


