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WYROK
z dnia 4 grudnia 2006 r.
Sygn. akt P 35/05°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Bohdan Zdziennicki — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski — sprawozdawca
Ewa Le¢towska

Jerzy Stepien

Mirostaw Wyrzykowski,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu
4 grudnia 2006 r., pytania prawnego Sadu Rejonowego dla Warszawy-Mokotowa w
Warszawie:

czy art. 80 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce

nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.) w zakresie, w

jakim przewiduje czternastodniowy nieprzywracalny termin wniesienia

sprzeciwu do sadu powszechnego od orzeczenia samorzadowego kolegium

odwotawczego w przedmiocie ustalenia wysokos$ci optaty rocznej z tytulu

uzytkowania wieczystego, jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust.

2 oraz art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

orzeka:

Art. 80 wust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 i Nr 281, poz. 2782, z 2005 r. Nr
130, poz. 1087, Nr 169, poz. 1420 i Nr 175, poz. 1459 oraz z 2006 r. Nr 104, poz. 708) w
zakresie, w jakim przewiduje czternastodniowy nieprzywracalny termin wniesienia
sprzeciwu do sadu powszechnego od orzeczenia samorzadowego kolegium
odwolawczego w przedmiocie ustalenia wysokoSci oplaty rocznej z tytulu
uzytkowania wieczystego, jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 oraz
art. 64 ust. 1i2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE:
I

1. Sad Rejonowy dla Warszawy-Mokotowa, Wydzial I Cywilny, postanowieniem z
30 listopada 2005 r. (sygn. akt I C 802/04), przedstawit Trybunatowi Konstytucyjnemu
pytanie prawne, czy art. 80 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.; dalej: ustawa o gospodarce

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 11 grudnia 2006 r. w Dz. U. Nr 227, poz. 1665.



nieruchomos$ciami) w zakresie, w jakim przewiduje czternastodniowy nieprzywracalny
termin wniesienia sprzeciwu do sadu powszechnego od orzeczenia samorzadowego
kolegium odwotawczego w przedmiocie ustalenia wysoko$ci oplaty rocznej z tytutu
uzytkowania wieczystego, jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 oraz art. 64
ust. 112 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Pytanie prawne zostalo sformutowane w zwiazku z toczacym si¢ postgpowaniem
sadowym, dotyczacym ustalenia wysokosci oplaty rocznej z tytulu uzytkowania
wieczystego.

Wiasciciel nieruchomos$ci (pozwana gmina), obciazonej prawem uzytkowania
wieczystego, 31 pazdziernika 2003 r. wypowiedzial uzytkownikom wieczystym
(powodom) wysoko$¢ dotychczasowej oplaty rocznej z tytutu wieczystego uzytkowania.
Uzytkownicy wieczySci zlozyli do Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w
Warszawie wniosek o ustalenie, ze aktualizacja oplaty w zaproponowanej wysokos$ci jest
nieuzasadniona.

Orzeczeniem Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Warszawie z 25 lutego
2004 r. (sygn. akt KOX/1197/Po/03) wniosek zostal oddalony. Orzeczenie kolegium
zostalo dorgczone uzytkownikom wieczystym 29 marca 2004 r.

Zgodnie z art. 80 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami uzytkownikowi
wieczystemu przystuguje prawo wniesienia sprzeciwu do sadu w terminie 14 dni od
dorgczenia orzeczenia kolegium. Uzytkownicy wieczysci uchybili temu terminowi, dlatego
tez 2 czerwca 2004 r. zlozyli wniosek do samorzadowego kolegium odwolawczego o
przywrdcenie terminu whiesienia sprzeciwu.

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze przekazalo wniosek Sadowi Rejonowemu
dla Warszawy-Mokotowa. Wykonujac zarzadzenie przewodniczacego, uzytkownicy
wieczys$ci uzupehili brak formalny wniosku poprzez ztozenie sprzeciwu.

Na rozprawie 7 listopada 2005 r. Sad Rejonowy powziat watpliwos¢, czy art. 80
ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami jest zgodny z Konstytucja.

W ocenie sadu pytajacego, ustanowienie czternastodniowego, nieprzywracalnego
terminu skorzystania z prawa wniesienia sprzeciwu od orzeczenia kolegium, stanowi
nadmierng ingerencj¢ w prawo do sadu (art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2
Konstytucji) oraz w zasad¢ ochrony praw majatkowych, zarowno w aspekcie obowiazku
zapewnienia przez prawodawce dostatecznej ochrony tych praw, jak i poszanowania
zasady réwnej ochrony praw majatkowych (art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji).

Sad Rejonowy zgodzit sig, Zze z uwagi na stabilnos¢ stosunkow prawnych, trudnosci
dowodowe zwiazane z uplywem czasu i potrzebg zapewnienia ochrony mienia Skarbu
Panstwa, a wigc warto$ci mieszczace si¢ w pojeciu porzadku publicznego, niezbgdne jest
wprowadzenie czasowych ograniczen mozliwosci przesunigcia sporu o wysokos$¢ oplaty
rocznej na drogg sadowa. Tym samym przepis pozostaje w zgodzie z przestanka
racjonalnosci.

Natomiast Sad Rejonowy negatywnie ocenil analizowany przepis pod katem
kryterium niezbednosci ustanowionego ograniczenia. Zdaniem sadu, ustawodawca, chcac
osiagna¢ zatozony cel, mogl zastosowa¢ srodki mniej uciazliwe anizeli ustanowienie
czternastodniowego nieprzywracalnego terminu wniesienia sprzeciwu.

Ponadto, jak podniést sad w uzasadnieniu pytania prawnego, efekty
kwestionowanej regulacji nie pozostaja w proporcji do cigzarow naktadanych na
obywatela. W wypadku uchybienia terminowi wniesienia sprzeciwu (z przyczyn
niezawinionych), uzytkownik wieczysty nie moze skorzysta¢ z fundamentalnego prawa
konstytucyjnego (prawa do sadu). Jak zaznaczyt sad, takie same konsekwencje moga
dotkna¢ takze wtasciciela gruntu, ktoremu roéwniez przystuguje uprawnienie do wniesienia
sprzeciwu.



W ocenie sadu, kwestionowany art. 80 wust. 1 wustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami narusza takze art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji, gdyz nie stwarza
dostatecznej ochrony praw majatkowych uzytkownika wieczystego. Sad Rejonowy zwraca
uwage nie tylko na mozliwo$¢ utraty przez uzytkownika wieczystego — z przyczyn
niezawinionych — prawa do sadowej ochrony swego prawa, ale takze na naruszenie zasady
réwnej ochrony praw majatkowych. W przekonaniu sadu, regulacje przewidujace terminy
na dochodzenie przed sadem praw nie powinny, bez racjonalnych powodow, odbiegac
razaco od rozwiazan obowiazujacych w innych przepisach odnoszacych si¢ do sytuacji
podobnych. W ocenie sadu, trudno wskaza¢ racjonalne powody, dla ktorych witasnie w
wypadku sprzeciwu od orzeczenia samorzadowego kolegium odwotawczego
wprowadzono bardzo krotki termin, i to bez mozliwos$ci jego przywrdcenia.

2. Prokurator Generalny w pisemnym stanowisku z 10 lipca 2006 r. wyrazil poglad,
ze art. 80 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, w zakwestionowanym zakresie,
jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art.
31 ust. 3 Konstytucji.

Prokurator Generalny nie podzielil pogladu wyrazonego przez sad, ze powyzsza
regulacja stanowi niedozwolone ograniczenie w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci 1 praw, w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji. Uznal, ze jest ono konieczne dla
zapewnienia fadu i porzadku prawnego, gwarancji i stabilizacji stosunkéw prawnych.

Nie bez znaczenia dla okre$lenia ram czasowych analizowanego terminu jest,
zdaniem Prokuratora Generalnego, kryterium obiektywnej mozliwosci dokonania
czynno$ci prawnej. Zlozenie sprzeciwu (niewymagajacego sporzadzenia pisemnego
uzasadnienia) nie stanowi o skomplikowanym czy tez zawitym charakterze czynnosci,
ktorej wykonanie wymagatoby dluzszego, blizej nieokre§lonego czasu. Nie sposob
pomina¢ 1 tego, ze stan faktyczny sprawy znany jest stronom stosunku prawnego, ktore
dodatkowo dysponowaty trzydziestodniowym terminem zlozenia wniosku do
samorzadowego kolegium odwotawczego o ustalenie optaty roczne;.

Prokurator Generalny stwierdzil ponadto, ze podniesiony przez sad zarzut
nieprzywracalno$ci terminu nie zasluguje na uwzglednienie, gdyz charakter terminu
wynika z jego istoty. Termin, okreslony w art. 80 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, jest terminem prawa materialnego, a wigc nieprzywracalnym.

W ocenie Prokuratora Generalnego, przywotany, w uzasadnieniu postanowienia
sadu, wyrok TK z 5 wrzesnia 2005 r. (sygn. P 18/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 88) jest
nicadekwatny do omawianej sprawy. Nieuzasadnione jest zatem twierdzenie Sadu
Rejonowego, upatrujace podobienstwo badanych regulacji prawnych.

Prokurator Generalny nie podzielit takze pogladu zaprezentowanego przez sad, ze
kwestionowana regulacja prawna narusza konstytucyjne prawa, okre§lone w art. 45 ust. 1
oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji. Podnidst, ze uprawnienie do sadowej kontroli orzeczenia
samorzadowego kolegium odwolawczego przystuguje zaréwno uzytkownikowi
wieczystemu, jak i wlascicielowi gruntu. Jest to przejaw réwnego traktowania podmiotdw,
a zarazem wykluczenie arbitralno$ci rozstrzygania sporu cywilnoprawnego. Omawiana
regulacja zapewnia zatem mozliwos$¢ skutecznej ochrony praw na drodze sadowe;.

3. Marszatek Sejmu w pisemnym stanowisku z 14 lipca 2006 r. przedstawit
wyjasnienia Sejmu, wnoszac jednoczesnie o stwierdzenie zgodnosci art. 80 ust. 1 ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami z art. 45 ust. | w zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji oraz
art. 64 ust. 112 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Sejm, podzielajac poglad o niedopuszczalno$ci przywrocenia —terminu
przewidzianego w art. 80 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, rozwazyt, czy



dwutygodniowy termin wniesienia sprzeciwu nie narusza prawa do sadu przez to, ze
stanowi ograniczenie nieproporcjonalne do korzysci ptynacych z szybkiego zapewnienia
ostatecznego stanu prawnego w sprawie (pewnos¢ prawa). Odwotujac si¢ do pogladow
Trybunatu Konstytucyjnego, uznat, Zze tego typu ograniczenie jest dopuszczalne, jako
konieczne z uwagi na warto$¢, ktora jest stabilnos¢ stosunkow prawnych oraz rosnace z
czasem trudnosci dowodowe w prowadzeniu ewentualnego nadzwyczajnego postgpowania
dowodowego, a takze potrzeba ochrony praw nabytych przez osoby trzecie.

Sejm zwrdcit uwage na specyfike stosunkow, ktorych dotyczy spor, oraz na tryb
aktualizacji opftat, a takze na inne regulacje prawa cywilnego o charakterze zblizonym do
kwestionowanego przepisu.

I

Na rozprawg 4 grudnia 2006 r. nie stawil si¢ przedstawiciel Sadu Rejonowego dla
Warszawy-Mokotowa. Sedzia sprawozdawca przedstawil stan faktyczny, na tle ktorego
zostato sformulowane pytanie prawne, oraz argumenty, ktore w przekonaniu sadu moga
przemawiac za niekonstytucyjnoscia art. 80 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.

Obecni na rozprawie pozostali uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska
wyrazone na pismie.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Pytanie prawne Sadu Rejonowego dla Warszawy-Mokotowa, Wydziatu I
Cywilnego, zostato sformutowane w zwiazku z toczacym si¢ postgpowaniem sadowym
dotyczacym ustalenia wysokosci optaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego. Sad
pytajacy powzial watpliwos§¢, czy art. 80 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.; dalej: ustawa o
gospodarce nieruchomosciami) w zakresie, w jakim przewiduje czternastodniowy
nieprzywracalny termin wniesienia sprzeciwu do sadu powszechnego od orzeczenia
samorzadowego kolegium odwolawczego w przedmiocie ustalenia wysokosci optaty
rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego, jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77
ust. 2 oraz art. 64 ust. 112 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W uzasadnieniu pytania prawnego podkreslono, ze samo czasowe ograniczenie
mozliwo$ci przeniesienia na droge sadowa sporu pomigdzy wilascicielem gruntu,
obciagzonego prawem uzytkowania wieczystego, a wieczystym uzytkownikiem na tle
wysoko$ci oplat rocznych nie budzi zastrzezen. Nadmiernej ingerencji w prawa
konstytucyjne pytajacy sad upatruje w dtugosci terminu, w ktérym nalezy wnie$¢ sprzeciw.

2. Trybunal Konstytucyjny juz wczesniej zajmowat si¢ regulacjami dotyczacymi
trybu ustalania i aktualizacji optat za uzytkowanie wieczyste. W orzeczeniu z 8 grudnia
1992 r. stwierdzil, ze kwestie te sa sprawami z zakresu prawa cywilnego, wobec tego
przepisy powinny wskazywa¢ droge do rozstrzygania ewentualnych sporow (sygn. K 3/92,
OTK w 1992 1., cz. II, poz. 26). Zanim Trybunal Konstytucyjny uznal za niekonstytucyjny
badany w tej sprawie art. 43 ust. 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami 1 wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.; dale;j:
u.g.g.), aktualizacji ceny gruntu oddanego w uzytkowanie wieczyste dokonywaty, w
drodze o$wiadczenia, rejonowe organy rzadowej administracji ogoélnej w stosunku do



gruntow stanowiacych wtasnos¢ Skarbu Panstwa, a zarzady gmin w stosunku do gruntéw
bedacych wlasno$cia gmin.

Ustawodawca, nowelizujac art. 43 u.g.g., uwzglednil stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego wyrazone w uzasadnieniu powotanego orzeczenia z 8 grudnia 1992 r.,
aby spory z tytutu optat rocznych za uzytkowanie wieczyste podda¢ kognicji sadow lub
organdéw wiasciwych do rozstrzygania sporow. Znowelizowane przepisy u.g.g. ustanawiaty
materialne przestanki aktualizacji optaty za uzytkowanie wieczyste oraz zarzad gruntéw, a
takze okreslily tryb postgpowania w sprawach ustalania wysoko$ci oplat z tytutu
uzytkowania wieczystego.

Przepisy te podlegaty ocenie Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. K
11/95. Trybunatl podkreslit, ze zasadnicze rozwiazania procedury rozstrzygania sporéw o
ustalenie opflaty za uzytkowanie wieczyste dowodza, ze ustawodawca zastosowat
procedure¢ dwustopniowa, o charakterze mieszanym, administracyjno-sadowym, z tym ze
pierwszy etap (stadium), przedsadowy, powierzyt samorzadowym kolegiom odwotawczym
(zob. orzeczenie TK z 13 marca 1996 r., OTK ZU nr 2/1996, poz. 9). Zwrécit przy tym
uwage, ze doktryna w sposob zrdéznicowany ocenia przyjety model rozstrzygania kwestii
optat za uzytkowanie wieczyste. Oprocz pogladow niekwestionujacych takiego
rozwiazania (zob. np. E. Drozd, Z. Truszkiewicz, Gospodarka gruntami i wywlaszczanie
nieruchomosci. Komentarz, Krakéw 1995, s. 192-198; J. P. Tarno, A. Wrzesinska-
Nowacka, Postgpowanie w sprawach optaty za uzytkowanie wieczyste, ,,Samorzad
Terytorialny” z. 7-8/1995, s. 109-117), sa prezentowane poglady wyrazajace dezaprobate
dla tego modelu (zob. np. K. Podgoérski, Nowa forma aktualizacji, Wspdlnota nr 6/1995, s.
19). W powotanej sprawie Trybunal Konstytucyjny orzekl, ze powierzenie samorzadowym
kolegiom odwotawczym prawa do rozstrzygania — w postgpowaniu przedsadowym —
sporow o ustalenie wysokosci optaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego nie narusza
przepisow konstytucyjnych.

Podobnie jak w aktualnym stanie prawnym, juz na gruncie znowelizowanej u.g.g.,
kazda ze stron postgpowania mogla wnie$¢ sprzeciw od orzeczenia kolegium
samorzadowego, w terminie 14 dni od dnia jego dorgczenia. Problem terminu, w jakim
nalezalo wnosi¢ sprzeciw, nie byl jednak przedmiotem rozwazan w powolanej wyzej
sprawie o sygn. K 11/05.

3. Nalezy zauwazy¢, ze tryb ustalania i1 aktualizacji optat za uzytkowanie
wieczyste, uksztaltowany w u.g.g. zostal, w zasadniczym ksztalcie przeniesiony do ustawy
o gospodarce nieruchomo$ciami. Obowigzujaca procedura rozstrzygania Sporow o
ustalenie optaty za uzytkowanie wieczyste jest procedura dwustopniowa o charakterze
mieszanym — administracyjnym w pierwszym etapie i sadowym w drugim stadium tego
postepowania.

Zgodnie z art. 71 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, za oddanie
nieruchomos$ci gruntowej w uzytkowanie wieczyste pobiera si¢ pierwsza optate i oplaty
roczne. Obowiazek uiszczenia oplaty rocznej na rzecz wiasciciela gruntu przez
uzytkownika wieczystego, nie wynika z decyzji lecz z umowy, ktéra rodzi stosunek
cywilnoprawny (por. uchwata SN z 8 lutego 1994 r., sygn. akt III CZP 188/93, OSN CP
1994, nr 9, poz. 169).

Opfaty roczne wnosi si¢ przez caty okres uzytkowania wieczystego, w terminie do
dnia 31 marca kazdego roku, z géry za dany rok (art. 71 ust. 4 ustawy). Wysoko$¢ oplaty
rocznej moze by¢ aktualizowana, nie czeSciej niz raz w roku, jezeli warto$¢ tej
nieruchomos$ci ulegnie zmianie (art. 77 ust. 1 ustawy). Aktualizacji optaty rocznej
dokonuje si¢ z urzedu albo na wniosek uzytkownika wieczystego, na podstawie wartosci



nieruchomosci gruntowej okreslonej przez rzeczoznawce majatkowego (art. 77 ust. 3
ustawy).

Stosownie do art. 78 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, wlasciwy
organ zamierzajacy zaktualizowac optat¢ roczna z tytulu uzytkowania wieczystego
nieruchomos$ci gruntowej, powinien wypowiedzie¢ na pismie wysokos$¢ dotychczasowe;j
optaty, do 31 grudnia roku poprzedzajacego, przesylajac rownoczesnie ofertg przyjgcia jej
nowej wysokosci. W wypowiedzeniu nalezy wskaza¢ sposéb obliczenia nowej wysokosci
oplaty 1 pouczy¢ uzytkownika wieczystego o sposobie zakwestionowania wypowiedzenia.
Do wypowiedzenia dotacza si¢ informacj¢ o wartosci nieruchomosci, okreslonej przez
rzeczoznawcg majatkowego, oraz o miejscu, w ktorym mozna zapozna¢ si¢ z operatem
szacunkowym.

Na podstawie art. 78 ust. 2 ustawy, uzytkownik wieczysty moze, w terminie 30 dni
od dnia otrzymania wypowiedzenia, ztozy¢ do samorzadowego kolegium odwotawczego
wlasciwego ze wzgledu na miejsce polozenia nieruchomo$ci wniosek o ustalenie, ze
aktualizacja oplaty jest nieuzasadniona albo jest uzasadniona w innej wysokosci. W
wypadku nieztozenia wniosku, strony wiaze nowa wysoko$¢ optaty zaoferowana w
wypowiedzeniu.

W celu rozpoznania sporu o ustalenie optaty kolegium niezwlocznie wyznacza
rozprawe (art. 79 ust. 2). Ustawa naktada na kolegium obowiazek dazenia do polubownego
zakonczenia sporu, a w razie braku ugody obowiazek wydania orzeczenia o oddaleniu
wniosku lub o ustaleniu nowej wysokosci optaty (art. 79 ust. 3). Ustalona, prawomocnym
orzeczeniem kolegium lub ugoda zawarta przed kolegium, nowa wysoko$¢ optaty
obowiazuje poczawszy od 1 stycznia roku nastepujacego po roku, w ktéorym
wypowiedziano wysoko$¢ dotychczasowej oplaty lub w ktorym uzytkownik wieczysty
zazadat jej obnizenia we wniosku do kolegium (art. 79 ust. 5 ustawy).

Na mocy art. 79 ust. 7 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, w postgpowaniu
przed kolegium stosuje si¢ odpowiednio przepisy kodeksu postepowania
administracyjnego o wylaczeniu pracownika oraz organu, o zalatwianiu spraw,
dorgczeniach, wezwaniach, terminach 1 postgpowaniu (z wyjatkiem przepisow
dotyczacych odwotan i zazalen) oraz o optatach i kosztach postgpowania.

Nowy etap postgpowania w sprawie aktualizacji oplaty z tytulu uzytkowania
wieczystego ksztattuje przepis bedacy przedmiotem rozpoznania w niniejszej sprawie.

Zgodnie z art. 80 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, od orzeczenia
kolegium wia$ciwy organ lub uzytkownik wieczysty moga wnie$¢ sprzeciw w terminie 14
dni od dnia dorgczenia orzeczenia. Wniesienie sprzeciwu jest rownoznaczne z zadaniem
przekazania sprawy do sadu powszechnego, wiasciwego ze wzgledu na miejsce potozenia
nieruchomos$ci. Niezakwestionowane w drodze sprzeciwu orzeczenie kolegium
odwotawczego albo zawarta przed nim ugoda maja moc prawng, na réwni z wyrokiem
sadu powszechnego lub ugoda zawarta przed takim sadem i podlegaja wykonaniu w trybie
egzekucji sadowe;.

W razie wniesienia sprzeciwu w terminie, orzeczenie kolegium traci moc, nawet
gdy sprzeciw odnosi sig tylko do czgséci orzeczenia (art. 80 ust. 3). W wypadku wniesienia
sprzeciwu, kolegium przekazuje wlasciwemu sadowi akta sprawy wraz ze sprzeciwem.
Woweczas ztozony do kolegium odwolawczego wniosek o ustalenie, Ze aktualizacja optaty
jest nieuzasadniona albo jest uzasadniona w innej wysokosci, zastepuje pozew (art. 80 ust.
2).

4. Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami reguluje przedstawiony wyzej tryb
przedsadowego rozstrzygania sporéw. Postgpowanie to jest warunkiem koniecznym do
whniesienia sprzeciwu od orzeczen w sprawie aktualizacji oplat za uzytkowanie wieczyste,



przenoszacego spor na forum sadu powszechnego.

Klasyczny model procedury cywilnej zapewnia mozliwo$¢ zwrodcenia si¢
bezposrednio do sadu powszechnego lub szczegdlnego o udzielenie ochrony w sprawach
cywilnych. Natomiast, w niektorych wypadkach cywilne postgpowanie sadowe jest z mocy
przepisow szczegdlnych, zamieszczonych w innych aktach ustawowych niz kodeks
postgpowania cywilnego, poprzedzone postgpowaniami okreslonymi jako przedsadowe.
Istota tych procedur polega na tym, ze strona dochodzaca ochrony prawnej ma mozliwos¢
lub obowiazek wykorzystania w pierwszej kolejnosci innego trybu zalatwiania sprawy.
Przej$cie z drogi postgpowania administracyjnego na droge postgpowania cywilnego
nastepuje nie w drodze §rodkow wihasciwych dla sadowej kontroli decyzji administracyjnej,
lecz za pomoca $rodka procesowego wszczynajacego proces cywilny — pozwu. Zadanie
zawarte w pozwie nie jest ukierunkowane na skontrolowanie decyzji administracyjnej, lecz
na ustalenie lub zasadzenie okreSlonego $wiadczenia. Ustawa o gospodarce
nieruchomos$ciami ustanawia wlasnie taki przedsadowy tryb rozstrzygania sporow (zob. J.
Szachutowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska, Gospodarka nieruchomosciami.
Komentarz, Warszawa 2003, s. 229-230).

Jak podniést Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 2 czerwca 1999 r., Konstytucja
nie wymaga, aby wszystkie sprawy i spory dotyczace sytuacji prawnej jednostki musiaty
by¢ od poczatku rozstrzygane przez sady. Sadom musi jednak zawsze przystugiwaé
pozycja nadrzgdna, umozliwiajaca zweryfikowanie rozstrzygnigcia organu pozasadowego.
Prawo do sadu jest zachowane na gruncie takich regulacji, ktére zapewniaja kontrolg
sadowa rozstrzygnigcia, decyzji czy innego aktu indywidualnego ksztaltujacego sytuacje
prawna podmiotu — poprzez uruchomienie postgpowania przed sadem powszechnym lub
sadem administracyjnym (sygn. K 34/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 94, s. 482).

Sprzeciw  od  orzeczenia  samorzadowego  kolegium  odwolawczego,
rozstrzygajacego spory o wysoko$¢ optaty za uzytkowanie wieczyste, nie jest srodkiem
odwotawczym, lecz zadaniem przekazania sprawy na droge procesu cywilnego.
Whiesienie sprzeciwu w terminie wywoluje dwojakiego rodzaju skutki prawne. Skutek
materialnoprawny polega na utracie mocy wiazacej przez orzeczenie kolegium, nawet
wowczas, gdy sprzeciw byt zgltoszony tylko co do czgsci orzeczenia. Natomiast skutkiem
procesowym jest przeniesienie sprawy do sadu powszechnego, wlasciwego ze wzgledu na
miejsce potozenia nieruchomosci (zob. J. P. Tarno, A. Wrzesinska-Nowacka, op. cit., s.
109 in.).

Ustawodawca, otwierajac droge rozstrzygnigcia sporu dotyczacego naleznosci
pienigznej o charakterze materialnym, umozliwit wtascicielowi gruntu (Skarb Panstwa lub
jednostka samorzadu terytorialnego) i1 uzytkownikowi wieczystemu wniesienie sprzeciwu,
w terminie 14 dni od dnia doreczenia orzeczenia.

5. Zarzut niekonstytucyjnosci opiera si¢ na twierdzeniu, ze ustanowiony termin jest
razaco krotki.

Zaden z uczestnikow postepowania nie kwestionuje zawitego charakteru terminu
okreslonego w art. 80 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Sprzeciw nie ma
charakteru zwyklej czynnos$ci procesowej w toku instancji. Jak trafnie zwracaja uwage
uczestnicy postgpowania, wskazany wyzej termin wywotuje podwojny skutek. Jest
zadaniem przekazania sprawy do sadu powszechnego, celem rozstrzygnigcia sporu
cywilnoprawnego, a nadto powoduje utratg¢ mocy orzeczenia samorzadowego kolegium
odwotawczego. Jednoczes$nie obliguje sad powszechny do rozpoznania sprawy od
poczatku, sankcja za$ za niedotrzymanie terminu materialnego — zgodnie z ustawa — jest
oddalenie powddztwa. Uptyw zakre§lonego terminu ztozenia sprzeciwu wywoluje zatem
skutki w sferze prawa materialnego. ,,Przy rozstrzyganiu o charakterze terminu nalezy brac¢



pod uwage nie tyle sformutowanie ustawy, ile skutek uptywu terminu; jezeli skutek ten
polega na wygasnigciu prawa podmiotowego lub niemoznosci jego realizacji, termin ma
charakter prawnomaterialny, jezeli natomiast zakre§la granice dla dokonania czynnosci
procesowej — jest terminem prawa procesowego” (J. Ignatowicz, [w:] System prawa
cywilnego, Wroctaw 1985, s. 795-796).

Wobec przyjecia, ze termin okre§lony w art. 80 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami ma charakter materialnoprawny, pozostaje do rozwazenia, czy ustalenie
czternastodniowego terminu ztozenia sprzeciwu prowadzi do naruszenia praw
konstytucyjnych, do ktérych odwotat si¢ sad pytajacy.

Na tle niniejszej sprawy zarzut niekonstytucyjnos$ci zasadza si¢ na twierdzeniu, ze
wprowadzenie krotkiego terminu ztozenia sprzeciwu narusza przewidziane w art. 45 ust. 1
w zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji prawo do sadu oraz przewidziang w art. 64 ust. 112
Konstytucji zasad¢ ochrony praw majatkowych. W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wyznacznikiem granic ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnos$ci sa
zasady racjonalnos$ci, koniecznosci i proporcjonalnosci.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal na trzy zasadnicze elementy
sktadajace si¢ na wyrazone w art. 45 ust. 1 Konstytucji prawo do sadu: 1) prawo dostepu
do sadu, tj. prawo uruchomienia procedury przed sadem — organem o okreslonej
charakterystyce (niezaleznym, bezstronnym i niezawistym); 2) prawo do odpowiedniego
uksztattowania procedury sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i1 jawnosci; 3)
prawo do wyroku sadowego, tj. prawo do uzyskania wiazacego rozstrzygnigcia danej
sprawy przez sad. Poza art. 45 ust. 1 Konstytucji, powszechnie uwazanym za norme
statuujaca prawo do sadu, wsréd przepisow decydujacych o ksztalcie tego prawa w
polskim systemie prawnym wskazuje si¢ takze na art. 77 ust. 2 Konstytucji, ktéry ujmuje
prawo do sadu niejako w formule negatywnej; jest to adresowany do ustawodawcy zakaz
stanowienia przepisow, ktore zamykalyby komukolwiek droge dochodzenia naruszonych
wolnosci 1 praw. Odstgpstwo od tej zasady jest dopuszczalne tylko na podstawie
wyraznego postanowienia konstytucyjnego (zob. wyrok TK z 7 marca 2006 r., sygn. SK
11/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 27 i powotane tam orzeczenia).

Prawo do sadu moze podlega¢ ograniczeniom, migdzy innymi przez ustanowienie
termindw, po ktorych uptywie uruchomienie procedury sadowej nie bedzie mozliwe.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, ograniczenie wynikajace z art. 80 ust. 1
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami nie stanowi nadmiernej ingerencji w realizacjg
prawa do sadu.

Jak wskazuje sad pytajacy, z uwagi na takie wartosci, jak stabilno$¢ stosunkow
prawnych, trudnosci dowodowe zwiazane z uptywem czasu oraz potrzeba zapewnienia
ochrony mienia Skarbu Panstwa, mieszczace si¢ w pojeciu porzadku publicznego,
niezbgdne jest wprowadzenie czasowych ograniczen mozliwosci skierowania na droge
sadowa sporu o wysokos¢ oplaty rocznej. Zdaniem sadu, ustawodawca, zakreslajac termin
czternastodniowy, wybral jednak $rodek bardziej uciazliwy, niz to konieczne do realizacji
zamierzonego celu.

W  ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, prezentowany poglad nie znajduje
uzasadnienia.

Prokurator Generalny 1 Sejm trafnie zwracaja uwagg na specyfikg postgpowania w
sprawie aktualizacji optat z tytulu uzytkowania wieczystego, ktore rozpoczyna si¢ od
wypowiedzenia na piSmie dotychczasowej optaty. Chociaz postgpowanie sadowe nie jest
kontynuacja administracyjnego postgpowania w sensie procesowym, to jednak stanowisko
stron sporu jest znane. Zgodnie z art. 80 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami
kolegium przekazuje wiasciwemu sadowi akta sprawy wraz ze sprzeciwem, a ztozony w



trybie art. 78 ust. 2 ustawy wniosek do kolegium o ustalenie, ze aktualizacja optaty jest
nieuzasadniona albo jest uzasadniona w innej wysokosci — zastgpuje pozew.

Co do samego sprzeciwu ustawa o gospodarce nieruchomosciami nie okresla
wymog6éw formalnych, jakie powinien spetnia¢. Nie zastrzega nawet formy pisemne;j (jak
czyni to w odniesieniu do wniosku o wszczecie postgpowania). W zwiazku z tym ze do
postepowania przed kolegium stosuje si¢ odpowiednio przepisy kodeksu postgpowania
administracyjnego o postgpowaniu (zob. art. 79 ust. 7 ustawy), nalezy przyjac, ze sprzeciw
powinien spelnia¢ wymagania okreslone w art. 63 k.p.a. Zgodnie z tym przepisem, podania
(zadania, wyjasnienia, odwotania, zazalenia) moga by¢ wnoszone pisemnie, telegraficznie
lub za pomoca dalekopisu, telefaksu, poczty elektronicznej albo za pomoca formularza
umieszczonego na stronie internetowej wiasciwego organu administracji publicznej,
umozliwiajacego wprowadzenie danych do systemu teleinformatycznego tego organu, a
takze ustnie do protokolu. Podanie powinno zawiera¢ co najmniej wskazanie osoby, od
ktorej pochodzi, jej adres 1 zadanie oraz czyni¢ zado$¢ innym wymaganiom ustalonym w
przepisach szczegdlnych. Jak juz wspomniano, rol¢ pozwu peini wniosek zlozony
wczesniej do kolegium odwotawczego.

Co istotne, cigzar dowodu, ze istnieja przestanki do aktualizacji oplaty, spoczywa
na organie, ktory zamierza zaktualizowac oplatg roczna (art. 78 ust. 3 ustawy). Inaczej jest,
gdy o aktualizacj¢ wystepuje uzytkownik wieczysty (zob. art. 81 ust. 2 ustawy), wowczas
to na nim spoczywa ci¢zar dowodu.

Wymoég zachowania czternastodniowego terminu wniesienia sprzeciwu nie stanowi
zatem takiego utrudnienia dostgpu do sadu, ktore skutkowaé¢ mialoby naruszeniem art. 45
ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji.

Nalezy przy tym pamigtaé, ze dlugo$¢ terminu i jego nieprzywracalno$¢ mozna
ocenia¢ takze z punktu widzenia wlasciciela gruntu, ktérego prawa roéwniez podlegaja
ochronie. Jak zwrdcit uwage Trybunatl Konstytucyjny w wyroku z 12 kwietnia 2000 r.,
sygn. K 8/98, na dochody wilasne gminy, o ktérych stanowi art. 167 ust. 2 Konstytucji,
sktadaja si¢ m.in. dochody czerpane z majatku gmin, w tym oplaty za uzytkowanie
wieczyste. Pozbawienie gmin tych optat oznacza uszczuplenie srodkow, ktore — stosownie
do art. 167 ust. 1 — Konstytucja zapewnia jednostkom samorzadu terytorialnego na
realizacje ich zadan (OTK ZU nr 3/2000, poz. 87).

Szybkie ustalenie ostatecznej optaty ma znaczenie dla budzetu wlascicieli gruntow
oddanych w uzytkowanie wieczyste. Wysoko$¢ oplaty moze by¢ aktualizowana nie
czedciej niz raz w roku. Wilasciwy organ zamierzajacy zaktualizowac optatg powinien
wypowiedzie¢ na piSmie wysokos¢ dotychczasowej optaty do 31 grudnia roku
poprzedzajacego. Zasada jest, ze oplaty roczne wnosi si¢ przez caly okres uzytkowania
wieczystego, w terminie do 31 marca kazdego roku, z géry za dany rok (art. 71 ust. 4
ustawy). W $wietle uchwaly Sadu Najwyzszego z 23 czerwca 2005 r. (sygn. akt III CZP
37/05, OSNC z. 5/2006, poz. 82), ustalona przez sad optata roczna z tytutu uzytkowania
wieczystego (art. 80 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 78 ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami) staje si¢ jednak wymagalna, w czg§ci przewyzszajacej oplate
dotychczasowa, dopiero po uprawomocnieniu si¢ wyroku. W konsekwencji przedtuzajace
si¢ postgpowanie w sprawie aktualizacji optat prowadzi¢ moze do wymiernych strat po
stronie wlasciciela gruntu.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze badana regulacja jest niezbgdna do ochrony porzadku
publicznego, a efekty tejze regulacji pozostaja w proporcji do cigzarow naktadanych w jej
wyniku na obywatela, tym samym jest zgodna z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

6. Sad pytajacy powziat rowniez watpliwos¢, czy art. 80 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami nie narusza zasady ochrony praw majatkowych, w aspekcie zarowno
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obowiazku zapewnienia przez prawodawce dostatecznej ochrony tych praw, jak i
poszanowania zasady rownej ochrony praw majatkowych.

Z konstytucyjnej gwarancji ochrony praw majatkowych korzysta rowniez
uzytkownik wieczysty.

Zgodnie z art. 233 k.c., uzytkownik wieczysty z wylaczeniem innych oséb moze
korzysta¢ z gruntu oraz moze swym prawem rozporzadza¢. W tym zakresie jego
uprawnienia sg identyczne z uprawnieniami wiasciciela gruntu (art. 140 k.c.). R6znica tkwi
W wyznaczeniu granic wykonywania tych uprawnien. O ile wilasdcicielowi stuza one w
granicach ustaw i zasad wspotzycia spotecznego, o tyle uzytkownika wieczystego limituje:
ustawa, zasady wspotzycia spotecznego i umowa o oddanie gruntu w uzytkowanie
wieczyste. Z umowy wynikaja granice czasowe prawa (40-99 lat), obowiazek uiszczania
oplaty rocznej 1 sposob zagospodarowania gruntu. Jak podnidst Trybunat Konstytucyjny w
powotanym wyroku w sprawie o sygn. K 8/98, prawo polskie uformowato uzytkowanie
wieczyste jako prawo rzeczowe o charakterze posrednim, usytuowane migdzy wiasnoscia
jako najsilniejszym prawem rzeczowym a klasycznymi prawami rzeczowymi
ograniczonymi (uzytkowanie, stuzebnos$ci i inne), zblizone w swej tresci do wiasnosci.
Podkreslenie silnej pozycji prawnej uzytkownika wieczystego nie oznacza jednak, ze po
stronie wiasciciela gruntu (Skarb Panstwa, gmina) pozostaje nic nie znaczace nudum ius
(tamze).

Argumenty przemawiajace za zgodnoscia kwestionowanego przepisu z art. 45 ust.
1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji dowodza takze, ze regulacja ta nie narusza praw
majatkowych uzytkownikéw wieczystych. Dysponuja oni dostatecznymi S$rodkami
ochrony swego prawa. Zapewnienie drogi sadowej, nawet przy ustaleniu
czternastodniowego terminu dochodzenia roszczen, spetnia w tym wypadku standardy
konstytucyjne.

Nie sposob tez podzieli¢ zarzutu naruszenia zasady roéwnej ochrony praw
majatkowych.

Art. 64 ust. 2 Konstytucji ,,nie tylko (...) nawiazuje do zasady rownosci, ale tez
daje wyraz ogélnemu stwierdzeniu, ze wszystkie prawa majatkowe musza podlegac
ochronie prawnej. Na ustawodawcy zwyklym spoczywa tym samym nie tylko obowiazek
pozytywny ustanowienia przepisoéw i procedur udzielajacych ochrony prawnej prawom
majatkowym, ale takze obowiazek negatywny powstrzymania si¢ od przyjmowania
regulacji, ktéore owe prawa moglyby pozbawi¢ ochrony prawnej lub tez ochrong te
ogranicza¢” (wyrok TK z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K. 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40,
s. 240 oraz wyrok z 2 czerwca 1999 r., sygn. K. 34/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 94, s.
470). Obowiazki te dotycza nie tylko plaszczyzny materialnoprawnej, ale rowniez
proceduralnej. Ustawodawca powinien uksztalttowa¢ odpowiednie procedury i $rodki
prawne zapewniajace ochrong wilasnos$ci 1 innych praw majatkowych. Do instrumentow
prawnych zapewniajacych ochrong wtlasnosci nalezy w szczegdlnosci prawo do sadu
(wyrok TK z 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 29).

Sad pytajacy nie wykazal, by w zwiazku z regulacja przewidziana w art. 80 ust. 1
ustawy o gospodarce nieruchomosciami doszto do zréznicowania sytuacji uzytkownikow
wieczystych w zakresie przystugujacej im ochrony praw majatkowych, realizowanej na
drodze sadowej. Sugerowane przez sad szerokie ujgcie cechy relewantnej (regulacja
przewidujaca termin dochodzenia przed sadem praw) jest nie do zaakceptowania.

Nie jest przy tym trafne odwolanie si¢ przez sad do wyroku Trybunatlu
Konstytucyjnego z 5 wrzesnia 2005 r. (sygn. P 18/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 88) i
traktowanie rozwiazan, bedacych przedmiotem oceny w tamtej i niniejszej sprawie, jako
sytuacji podobnych. Podstawowym problemem na gruncie postgpowania w sprawie o
sygn. P 18/04 bylo uznanie, ze ustawodawca zrdéznicowal sytuacj¢ prawna o0sob
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dochodzacych roszczen z tytutu szkody wyrzadzonej wydaniem decyzji z naruszeniem art.
156 § 1 k.p.a. albo stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji w zaleznos$ci od tego, czy
odszkodowanie przystuguje od organu, ktory wydal decyzj¢ z naruszeniem przepisu art.
156 § 1 k.p.a., czy od innej strony postgpowania dotyczacego tej decyzji. W sytuacji gdy
wing za powstanie okoliczno$ci wymienionych w art. 160 § 1 k.p.a. ponosi inna strona
postgpowania, roszczenie o odszkodowanie stuzy w stosunku do strony winnej powstania
tych okolicznosci (art. 160 § 3 k.p.a.), a dochodzenie odszkodowania odbywa si¢ w
postgpowaniu przed sadem powszechnym na zasadach ogélnych 1 nie podlega
ograniczeniu w czasie wynikajacemu z art. 160 § 5 k.p.a. (zob. art. 160 § 4 zdanie drugie).
Trybunat Konstytucyjny uznal, Ze swoiste uprzywilejowanie Skarbu Pafistwa, wynikajace
z art. 160 § 5 k.p.a., nie daje si¢ usprawiedliwi¢ przestankami okreslonymi w art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Na tle niniejszej sprawy nie mozna stwierdzié, ze doszto do zr6znicowania sytuacji
prawnej grupy podmiotéw podobnych, tj. uzytkownikow wieczystych, kwestionujacych
zasadno$¢ proponowanej aktualizacji oplaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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