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

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skiadzie:

Bohdan Zdziennicki — przewodnigzy
Jerzy Ciemniewski — sprawozdawca
Ewa tctowska

Jerzy S¢pien

Mirostaw Wyrzykowski,

protokolant; Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem Sejmu i Prokuratora Gd#nego, na rozprawie w dniu 4
grudnia 2006 r., pytania prawnegad8 Rejonowego dla Warszawy-Mokotowa w Warszawie:

czy art. 80 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1999 gospodarce nieruchodoami

(Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.) w zsaigew jakim przewiduje

czternastodniowy nieprzywracalny termin wniesienigprzeciwu do &lu

powszechnego od orzeczenia samdozvego kolegium odwotawczego w przedmiocie

ustalenia wysokdi optaty rocznej z tytutu aytkowania wieczystego, jest zgodny z

art. 45 ust. 1 w zwizku z art. 77 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 i 2 wazkii z art. 31 ust. 3

Konstytuciji,

orzeka:

Art. 80 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. gospodarce nieruchomeéciami (Dz. U.
Zz 2004 r. Nr 261, poz. 2603 i Nr 281, poz. 2782005 r. Nr 130, poz. 1087, Nr 169, poz. 1420 i
Nr 175, poz. 1459 oraz z 2006 r. Nr 104, poz. 7@B)zakresie, w jakim przewiduje
czternastodniowy nieprzywracalny termin wniesieniasprzeciwu do gdu powszechnego od
orzeczenia samorgdowego kolegium odwotawczego w przedmiocie ustalenivysokdci optaty
rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego, jest zgodny z art. 45 ust.vit zwigzku z art. 77 ust. 2
oraz art. 64 ust. 11 2 w zwjzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Biskie;.

UZASADNIENIE:
I

1. Sd Rejonowy dla Warszawy-Mokotowa, Wydziat | Cywilngostanowieniem z 30
listopada 2005 r. (sygn. akt | C 802/04), przedstalwybunatowi Konstytucyjnemu pytanie
prawne, czy art. 80 ust. 1 ustawy z dnia 21 si@ri®097 r. o gospodarce nieruchdeiami (Dz. U.

z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.; dalej: ustavggpodarce nieruchorgmami) w zakresie, w
jakim przewiduje czternastodniowy nieprzywracalngrntin wniesienia sprzeciwu doadsl
powszechnego od orzeczenia samooxvego kolegium odwotawczego w przedmiocie ustaleni

" Sentencja zostata ogloszona dnia 11 grudnia 200@z. U. Nr 227, poz. 1665.
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wysokasci optaty rocznej z tytutu zytkowania wieczystego, jest zgodny z art. 45 ust. Awiazku
z art. 77 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 i 2 wazku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

Pytanie prawne zostato sformutowane wazku z tocacym sk postpowaniem gsdowym,
dotyczcym ustalenia wysokai optaty rocznej z tytutuaytkowania wieczystego.

Wiasciciel nieruchoméci (pozwana gmina), obgionej prawem igytkowania wieczystego,
31 padziernika 2003 r. wypowiedziat zytkownikom wieczystym (powodom) wysokod
dotychczasowej optaty rocznej z tytutu wieczysteggtkowania. Wytkownicy wieczyci ztozyli
do Samorzdowego Kolegium Odwotawczego w Warszawie wniosekstalenieze aktualizacja
optaty w zaproponowanej wysad@ jest nieuzasadniona.

Orzeczeniem Samagdowego Kolegium Odwotawczego w Warszawie z 25 lot2g04 r.
(sygn. akt KOX/1197/P0o/03) wniosek zostat oddalo®yzeczenie kolegium zostato gorone
uzytkownikom wieczystym 29 marca 2004 r.

Zgodnie z art. 80 ust. 1 ustawy o0 gospodarce nemcsciami uwytkownikowi
wieczystemu przystuguje prawo wniesienia sprzecdeusidu w terminie 14 dni od deczenia
orzeczenia kolegium. iytkownicy wieczyci uchybili temu terminowi, dlategoe& czerwca 2004
r. ztozyli wniosek do samoeglowego kolegium odwotawczego o przywrdcenie termimiesienia
sprzeciwu.

Samoradowe Kolegium Odwotawcze przekazatlo wniosekd@vi Rejonowemu dla
Warszawy-Mokotowa. Wykona¢ zaradzenie przewodniezego, uwytkownicy wieczyci
uzupetnili brak formalny wniosku poprzez zémie sprzeciwu.

Na rozprawie 7 listopada 2005 radSRejonowy powzit watpliwosé¢, czy art. 80 ust. 1
ustawy o gospodarce nieruchosti@ami jest zgodny z Konstytugj

W ocenie sdu pytajcego, ustanowienie czternastodniowego, nieprzyvmaga terminu
skorzystania z prawa wniesienia sprzeciwu od oer@ezkolegium, stanowi nadmierimgerencg
w prawo do sdu (art. 45 ust. 1 w zwkku z art. 77 ust. 2 Konstytucji) oraz w zasaghrony praw
majtkowych, zarbwno w aspekcie obawku zapewnienia przez prawodawdostatecznej
ochrony tych praw, jak i poszanowania zasady rowokjony praw magkowych (art. 64 ust. 1i 2
Konstytuciji).

Sad Rejonowy zgodzit g ze z uwagi na stabildé stosunkoéw prawnych, trudém
dowodowe zwjzane z uptywem czasu i potrzebapewnienia ochrony mienia Skarbuhftava, a
wieC wartgci mieszcace s¢ W pogciu porzdku publicznego, niezine jest wprowadzenie
czasowych ogranichemazliwosci przesurgcia sporu o wysokid optaty rocznej na dregsadows.
Tym samym przepis pozostaje w zgodzie z przesgtaagjonalndci.

Natomiast 8d Rejonowy negatywnie ocenit analizowany przepisl patem kryterium
niezlednaici ustanowionego ograniczenia. Zdaniemdls ustawodawca, chec oshgna¢ zatazony
cel, moégt zastosowa srodki mniej ucazliwe anieli ustanowienie czternastodniowego
nieprzywracalnego terminu wniesienia sprzeciwu.

Ponadto, jak podniostad w uzasadnieniu pytania prawnego, efekty kwesti@me]
regulacji nie pozostajw proporcji do agzarow naktadanych na obywatela. W wypadku uchybienia
terminowi wniesienia sprzeciwu (z przyczyn niezawmych), uwytkownik wieczysty nie maze
skorzysté z fundamentalnego prawa konstytucyjnego (prawasado). Jak zaznaczylad, takie
same konsekwencje mmgdotkmaé takze wiaciciela gruntu, ktoremu réwnie przystuguje
uprawnienie do wniesienia sprzeciwu.

W ocenie sdu, kwestionowany art. 80 ust. 1 ustawy o gospaarneruchoméciami
narusza take art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, giynie stwarza dostatecznej ochrony praw
majtkowych wytkownika wieczystego. §8 Rejonowy zwraca uwagnie tylko na maliwos¢
utraty przez aytkownika wieczystego — z przyczyn niezawinionyclprawa do sdowej ochrony
swego prawa, ale ta& na naruszenie zasady rownej ochrony pravath@yych. W przekonaniu
sadu, regulacje przewidage terminy na dochodzenie przeddem praw nie powinny, bez
racjonalnych powodéw, odbiegarazaco od rozwizan obowhzujacych w innych przepisach
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odnoszacych s¢ do sytuacji podobnych. W oceniedsi, trudno wskazaracjonalne powody, dla
ktorych wignie w wypadku sprzeciwu od orzeczenia sanmozvego kolegium odwotawczego
wprowadzono bardzo krotki termin, i to bez afiosci jego przywrocenia.

2. Prokurator Generalny w pisemnym stanowisku #igda 2006 r. wyrazit pogh, ze art.
80 ust. 1 ustawy o0 gospodarce nieruch&eranmi, w zakwestionowanym zakresie, jest zgodnit.z a
45 ust. 1 w zwizku z art. 77 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 i 2 wazkil z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Prokurator Generalny nie podzielit padl wyrazonego przez s, ze powysza regulacja
stanowi niedozwolone ograniczenie w zakresie kaarya z konstytucyjnych wolsoi i praw, w
rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji. Uznag, jest ono konieczne dla zapewnienia tadu i quotka
prawnego, gwarancji i stabilizacji stosunkéw praaimy

Nie bez znaczenia dla oktenia ram czasowych analizowanego terminu jesthieda
Prokuratora Generalnego, kryterium obiektywnej zlmmsci dokonania czynrimi prawne).
Ztozenie sprzeciwu (niewymag@ego sporazdzenia pisemnego uzasadnienia) nie stanowi o
skomplikowanym czy te zawitym charakterze czynéw, ktérej wykonanie wymagatoby
diuzszego, bliej nieokrglonego czasu. Nie sposéb polin tego,ze stan faktyczny sprawy znany
jest stronom stosunku prawnego, ktére dodatkow@alyswaly trzydziestodniowym terminem
ztozenia wniosku do samaydowego kolegium odwotawczego o ustalenie optatgmeg

Prokurator Generalny stwierdzit ponadtoze podniesiony przez ad zarzut
nieprzywracalnéci terminu nie zastuguje na uwgdhienie, gdy charakter terminu wynika z jego
istoty. Termin, okrdony w art. 80 ust. 1 ustawy o gospodarce nierucicrami, jest terminem
prawa materialnego, a ga nieprzywracalnym.

W ocenie Prokuratora Generalnego, przywotany, wsadaieniu postanowieniaadu,
wyrok TK z 5 wrzénia 2005 r. (sygn. P 18/04, OTK ZU nr 8/A/2005, p88) jest nieadekwatny
do omawianej sprawy. Nieuzasadnione jest zatemrdwsmie §du Rejonowego, upatrge
podobigéstwo badanych regulacji prawnych.

Prokurator Generalny nie podzielit tak poghdu zaprezentowanego przeads ze
kwestionowana regulacja prawna narusza konstytecgrawa, okrdone w art. 45 ust. 1 oraz art.
77 ust. 2 Konstytucji. Podniéste uprawnienie doaslowej kontroli orzeczenia samadowego
kolegium odwotawczego przystuguje zarédwnaythownikowi wieczystemu, jak i wkaicielowi
gruntu. Jest to przejaw rownego traktowania poddmiota zarazem wykluczenie arbitra$co
rozstrzygania sporu cywilnoprawnego. Omawiana i@galzapewnia zatem mawos¢ skutecznej
ochrony praw na drodzedowej.

3. Marszatek Sejmu w pisemnym stanowisku z 14 lip0a6 r. przedstawit wyfaienia
Sejmu, wnoszc jednoczénie o stwierdzenie zgodeo art. 80 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomeéciami z art. 45 ust. 1 w zazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji oraz art. 64 dst.2 w
Zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Sejm, podzielaic poghd o niedopuszczaldoi przywrdcenia terminu przewidzianego w art.
80 ust. 1 ustawy o0 gospodarce nieruchéeiami, rozwayt, czy dwutygodniowy termin wniesienia
sprzeciwu nie narusza prawa dgds przez to,ze stanowi ograniczenie nieproporcjonalne do
korzyéci ptynacych z szybkiego zapewnienia ostatecznego stanung@o w sprawie (pewko
prawa). Odwotujc sk do poghddw Trybunatu Konstytucyjnego, uznak tego typu ograniczenie
jest dopuszczalne, jako konieczne z uwagi na W@rkiora jest stabilné¢ stosunkow prawnych
oraz rospce z czasem trudéa dowodowe w prowadzeniu ewentualnego nadzwycpane
postpowania dowodowego, a takpotrzeba ochrony praw nabytych przez osoby &zeci

Sejm zwrdcit uwag na specyfik stosunkdéw, ktérych dotyczy spér, oraz na tryb akzacji
optat, a take na inne regulacje prawa cywilnego o charaktetdezanym do kwestionowanego
przepisu.

www.inforlex.pl



Na rozpraw 4 grudnia 2006 r. nie stawit ¢siprzedstawiciel &lu Rejonowego dla
Warszawy-Mokotowa. &lzia sprawozdawca przedstawit stan faktyczny, maktbrego zostato
sformutowane pytanie prawne, oraz argumenty, kwdrprzekonaniu glu mog przemawia za
niekonstytucyjnécia art. 80 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchammi.

Obecni na rozprawie pozostali uczestnicy gostvania podtrzymali stanowiska wyomne
na psmie.

11
Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nastpuje:

1. Pytanie prawne gflu Rejonowego dla Warszawy-Mokotowa, Wydziatu | @gego,
zostato sformutowane w zwiku z tocacym sk postpowaniem sdowym dotycacym ustalenia
wysokasci optaty rocznej z tytutu zytkowania wieczystego.afl pytapcy powzat watpliwosé, czy
art. 80 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997gospodarce nieruchorfmami (Dz. U. z 2004 r. Nr
261, poz. 2603 ze zm.; dalej: ustawa o gospodaremiaghomdciami) w zakresie, w jakim
przewiduje czternastodniowy nieprzywracalny termimesienia sprzeciwu dadgu powszechnego
od orzeczenia sama@dowego kolegium odwotawczego w przedmiocie ustalevysokdci optaty
rocznej z tytutu gytkowania wieczystego, jest zgodny z art. 45 usiv 2wiazku z art. 77 ust. 2
oraz art. 64 ust. 1i 2 w zwzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W uzasadnieniu pytania prawnego podkneo, ze samo czasowe ograniczeniezivaosci
przeniesienia na dregsadowa sporu pongdzy wigcicielem gruntu, obaionego prawem
uzytkowania wieczystego, a wieczystymytkownikiem na tle wysolkgei optat rocznych nie budzi
zastrzeen. Nadmiernej ingerencji w prawa konstytucyjne magjsad upatruje w diugaei terminu,
w ktorym naley wnies¢ sprzeciw.

2. Trybunat Konstytucyjny ju wczeniej zajmowat si regulacjami dotycxymi trybu
ustalania i aktualizacji optat zazytkowanie wieczyste. W orzeczeniu z 8 grudnia 1992
stwierdzit, ze kwestie te §sprawami z zakresu prawa cywilnego, wobec tegegisy powinny
wskazywa drog: do rozstrzygania ewentualnych sporow (sygn. K 3@PK w 1992 r., cz. Il, poz.
26). Zanim Trybunat Konstytucyjny uznat za niekgtistyjny badany w tej sprawie art. 43 ust. 2
ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce tgrmani wywtaszczaniu nieruchoréa (Dz. U. z
1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.; dalej: u.g.g.)uaktacji ceny gruntu oddanego wytkowanie
wieczyste dokonywaty, w drodzéwiadczenia, rejonowe organyadowej administracji ogolnej w
stosunku do gruntow stanaeiych wlasné¢ Skarbu Pastwa, a zarmy gmin w stosunku do
gruntéw kedacych wiasnécia gmin.

Ustawodawca, nowelizag art. 43 u.g.g., uwzglinit stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego wyrzone w uzasadnieniu powotanego orzeczenia z 8 gauii92 r., aby spory z
tytutu optat rocznych zamytkowanie wieczyste poddaognicji ssdow lub organéw wikciwych
do rozstrzygania sporéw. Znowelizowane przepisy.qgu.gistanawiaty materialne przestanki
aktualizacji optaty za aytkowanie wieczyste oraz zad gruntéw, a take okrélity tryb
postpowania w sprawach ustalania wysékioptat z tytutu aytkowania wieczystego.

Przepisy te podlegaly ocenie Trybunatu Konstytuegm w sprawie o sygn. K 11/95.
Trybunat podkrélit, ze zasadnicze rozwdania procedury rozstrzygania sporoéw o ustaleniatpp
za wytkowanie wieczyste dowodz ze ustawodawca zastosowat proceddmvustopniovd, o
charakterze mieszanym, administracyjadesvym, z tym ze pierwszy etap (stadium),
przedgdowy, powierzyt samoedowym kolegiom odwotawczym (zob. orzeczenie TK zm@rca
1996 r., OTK ZU nr 2/1996, poz. 9). Zwrécit przymiyuwag;, ze doktryna w sposéb zmicowany
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ocenia przyty model rozstrzygania kwestii optat zaytkowanie wieczyste. Oprocz padbw
niekwestionujcych takiego rozwizania (zob. np. E. Drozd, Z. Truszkiewicgzospodarka
gruntami i wywtaszczanie nieruchosud Komentarz Krakéw 1995, s. 192-198; J. P. Tarno, A.
Wrzesnska-Nowacka,Postpowanie w sprawach optaty zawkowanie wieczyste,Samorad
Terytorialny” z. 7-8/1995, s. 109-117)x prezentowane pogly wyrazajace dezaprobatdla tego
modelu (zob. np. K. PodgoérskNowa forma aktualizagji Wspolnota nr 6/1995, s. 19). W
powotanej sprawie Trybunat Konstytucyjny orzekk powierzenie samaydowym kolegiom
odwotawczym prawa do rozstrzygania — w gpsetvaniu przedglowym — sporow o ustalenie
wysokaci  optaty rocznej z tytulu aytkowania wieczystego nie narusza przepisow
konstytucyjnych.

Podobnie jak w aktualnym stanie prawnynz, fia gruncie znowelizowanej u.g.g.zka ze
stron postpowania mogta wnig€ sprzeciw od orzeczenia kolegium samdavego, w terminie 14
dni od dnia jego deczenia. Problem terminu, w jakim nzdéo wnosé sprzeciw, nie byt jednak
przedmiotem rozwean w powotanej wyej sprawie o sygn. K 11/05.

3. Naley zauway¢, ze tryb ustalania i aktualizacji optat zaytkowanie wieczyste,
uksztattowany w u.g.g. zostat, w zasadniczym ksiaprzeniesiony do ustawy o gospodarce
nieruchoméciami. Obowizujaca procedura rozstrzygania sporéw o0 ustalenie ypiza
uzytkowanie wieczyste jest procedutwustopniow o charakterze mieszanym — administracyjnym
w pierwszym etapie iaslowym w drugim stadium tego pepbwania.

Zgodnie z art. 71 ust. 1 ustawy o gospodarce nermcciami, za oddanie nieruchoswm
gruntowej w uytkowanie wieczyste pobieragspierwsz optat i optaty roczne. Obowkek
uiszczenia optaty rocznej na rzecz $eiaiela gruntu przezaytkownika wieczystego, nie wynika z
decyzji lecz z umowy, ktora rodzi stosunek cywilreppny (por. uchwata SN z 8 lutego 1994 r.,
sygn. akt 1l CZP 188/93, OSN CP 1994, nr 9, p@®2)1

Optaty roczne wnosi siprzez caly okresaytkowania wieczystego, w terminie do dnia 31
marca kadego roku, z géry za dany rok (art. 71 ust. 4 uglaWysoka¢ optaty rocznej mie by
aktualizowana, nie g&ciej niz raz w roku, jeeli wartas¢ tej nieruchoméci ulegnie zmianie (art. 77
ust. 1 ustawy). Aktualizacji optaty rocznej dokosge z urzdu albo na wniosek zaytkownika
wieczystego, na podstawie waitd nieruchoméci gruntowej okrélonej przez rzeczoznawc
majatkowego (art. 77 ust. 3 ustawy).

Stosownie do art. 78 ust. 1 ustawy o gospodarceugtiemdciami, wiaciwy organ
zamierzajcy zaktualizowé optat roczra z tytulu wytkowania wieczystego nieruchodud
gruntowej, powinien wypowiedzéena psmie wysokd¢ dotychczasowej optaty, do 31 grudnia roku
poprzedzajcego, przesytag rownoczeénie ofert przyjgcia jej nowej wysokéci. W
wypowiedzeniu naley wskaz& sposob obliczenia nowej wysakb optaty i pouczy uzytkownika
wieczystego o0 sposobie zakwestionowania wypowiedzeBo wypowiedzenia detza s¢
informacg o wartgci nieruchoméci, okreslonej przez rzeczoznawenaptkowego, oraz 0 miejscu,
w ktorym mana zapoznasi¢ z operatem szacunkowym.

Na podstawie art. 78 ust. 2 ustawyytkownik wieczysty mae, w terminie 30 dni od dnia
otrzymania wypowiedzenia, zg¢ do samorgdowego kolegium odwotawczego Wawego ze
wzgledu na miejsce pof@nia nieruchomizi wniosek o ustalenieze aktualizacja optaty jest
nieuzasadniona albo jest uzasadniona w innej wysaké/ wypadku nieztgenia wniosku, strony
wiaze nowa wysok& optaty zaoferowana w wypowiedzeniu.

W celu rozpoznania sporu o ustalenie optaty kolagniezwilocznie wyznacza rozpraw
(art. 79 ust. 2). Ustawa naklada na kolegium ohpek dizenia do polubownego zakczenia
sporu, a w razie braku ugody obawnek wydania orzeczenia o oddaleniu wniosku lub talesiu
nowej wysokdci optaty (art. 79 ust. 3). Ustalona, prawomocnymreozeniem kolegium lub ugad
zawart, przed kolegium, nowa wysok® optaty obowizuje pocawszy od 1 stycznia roku
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nastpujacego po roku, w ktérym wypowiedziano wysekalotychczasowej optaty lub w ktorym
uzytkownik wieczysty zaadat jej obnkenia we wniosku do kolegium (art. 79 ust. 5 ustawy)

Na mocy art. 79 ust. 7 ustawy o gospodarce niemckciami, w pos¢powaniu przed
kolegium stosuje siodpowiednio przepisy kodeksu pgsbwania administracyjnego o vagzeniu
pracownika oraz organu, o zatatwianiu spraw, ¢doeniach, wezwaniach, terminach i
postpowaniu (z wyjtkiem przepiséw dotyerych odwota i zazalen) oraz o optatach i kosztach
postpowania.

Nowy etap pospowania w sprawie aktualizacji optaty z tytutaytkowania wieczystego
ksztaltuje przepisdalacy przedmiotem rozpoznania w niniejszej sprawie.

Zgodnie z art. 80 ust. 1 ustawy o0 gospodarce niencsciami, od orzeczenia kolegium
wiasciwy organ lub uaytkownik wieczysty mog wnies¢ sprzeciw w terminie 14 dni od dnia
doreczenia orzeczenia. Wniesienie sprzeciwu jest rowaczne zadaniem przekazania sprawy do
sadu powszechnego, wiawego ze wzgidu na miejsce pokenia nieruchonkei.
Niezakwestionowane w drodze sprzeciwu orzeczeniegkam odwotawczego albo zawarta przed
nim ugoda maj moc prawn, na rowni z wyrokiem glu powszechnego lub ugpdawars przed
takim ssdem i podlegaj wykonaniu w trybie egzekucjadowe;.

W razie wniesienia sprzeciwu w terminie, orzeczekiodegium traci moc, nawet gdy
sprzeciw odnosi gitylko do czsci orzeczenia (art. 80 ust. 3). W wypadku wniesiesprzeciwu,
kolegium przekazuje wiaiwemu adowi akta sprawy wraz ze sprzeciwem. Wowczasarty do
kolegium odwotawczego wniosek o ustalerie,aktualizacja optaty jest nieuzasadniona albo jest
uzasadniona w innej wysoém, zastpuje pozew (art. 80 ust. 2).

4. Ustawa o0 gospodarce nieruchdoiami reguluje przedstawiony g tryb
przedadowego rozstrzygania sporow. Rgsiwanie to jest warunkiem koniecznym do wniesienia
sprzeciwu od orzecaew sprawie aktualizacji optat zazytkowanie wieczyste, przenagzego spor
na forum gdu powszechnego.

Klasyczny model procedury cywilnej zapewnia iwos¢ zwrocenia si bezpdrednio do
sadu powszechnego lub szczegdlnego o udzielenie nghrosprawach cywilnych. Natomiast, w
niektorych wypadkach cywilne paegbwanie gdowe jest z mocy przepisébw szczegolnych,
zamieszczonych w innych aktach ustawowych kodeks pospowania cywilnego, poprzedzone
postpowaniami okrélonymi jako przedsdowe. Istota tych procedur polega na tyie, strona
dochodaca ochrony prawnej ma miowvos¢ lub obowiazek wykorzystania w pierwszej kolegod
innego trybu zatatwiania sprawy. Pra@¢ z drogi posfpowania administracyjnego na deog
postpowania cywilnego nagbuje nie w drodzérodkéw wigciwych dla gdowej kontroli decyzji
administracyjnej, lecz za pompérodka procesowego wszczyaeggo proces cywilny — pozwu.
Zadanie zawarte w pozwie nie jest ukierunkowane masklowanie decyzji administracyjnej, lecz
na ustalenie lub zadzenie okrélonego swiadczenia. Ustawa 0 gospodarce nieruchamaoni
ustanawia wignie taki przedgdowy tryb rozstrzygania sporéw (zob. J. Szachutawi.
Krassowska, A. Lukaszewsk@pspodarka nieruchondoiami. Komentarz Warszawa 2003, s. 229-
230).

Jak podnidst Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 2eomca 1999 r., Konstytucja nie
wymaga, aby wszystkie sprawy i spory dowge sytuacji prawnej jednostki musiaty dopd
pocatku rozstrzygane przeady. Ss5dom musi jednak zawsze przystugivpozycja nadradna,
umazliwiajaca zweryfikowanie rozstrzygeggia organu pozasowego. Prawo do adu jest
zachowane na gruncie takich regulacji, ktére zapgaikontrok sadowa rozstrzygngcia, decyzji
czy innego aktu indywidualnego ksztaditggo sytuaegj prawra podmiotu — poprzez uruchomienie
postpowania przedaslem powszechnym luladem administracyjnym (sygn. K 34/98, OTK ZU nr
5/1999, poz. 94, s. 482).

Sprzeciw od orzeczenia samgatpwego kolegium odwotawczego, rozstrzygajgo spory o
wysokas¢ optaty za uaytkowanie wieczyste, nie jesirodkiem odwotawczym, leczadaniem
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przekazania sprawy na drkpgrocesu cywilnego. Whniesienie sprzeciwu w terminigwotuje
dwojakiego rodzaju skutki prawne. Skutek materiphasvny polega na utracie mocy ak4ce]
przez orzeczenie kolegium, nawet wowczas, gdy spuzdyt zgtoszony tylko co do e%ci
orzeczenia. Natomiast skutkiem procesowym jestrpeseéenie sprawy doadu powszechnego,
wiasciwego ze wzgidu na miejsce pofenia nieruchomii (zob. J. P. Tarno, A. Wrzésika-
Nowacka,op. cit.,s. 109 i n.).

Ustawodawca, otwierag drog; rozstrzygn¢cia sporu dotycxego nalénosci pienkznej o
charakterze materialnym, uadovit wia scicielowi gruntu (Skarb Retwa lub jednostka samandu
terytorialnego) i aytkownikowi wieczystemu wniesienie sprzeciwu, wntarie 14 dni od dnia
doreczenia orzeczenia.

5. Zarzut niekonstytucyjr$ci opiera st na twierdzeniuze ustanowiony termin jest zgo
krotki.

Zaden z uczestnikow pegowania nie kwestionuje zawitego charakteru terminu
okreslonego w art. 80 ust. 1 ustawy 0 gospodarce niemmckciami. Sprzeciw nie ma charakteru
zwykie] czynndci procesowej w toku instancji. Jak trafnie zwracajwag uczestnicy
postpowania, wskazany wgj termin wywotuje podwadjny skutek. Jesidaniem przekazania
sprawy do sdu powszechnego, celem rozstrzygm sporu cywilnoprawnego, a nadto powoduje
utrak mocy orzeczenia samadowego kolegium odwotawczego. Jedndoee obliguje sd
powszechny do rozpoznania sprawy od ptlaz sankci za& za niedotrzymanie terminu
materialnego — zgodnie z ustaw jest oddalenie powoddztwa. Upltyw zallomego terminu
ztozenia sprzeciwu wywotuje zatem skutki w sferze pranaterialnego. ,Przy rozstrzyganiu o
charakterze terminu nadg brac pod uwag nie tyle sformutowanie ustawy, ile skutek uptywu
terminu; jeeli skutek ten polega na wygaecciu prawa podmiotowego lub niemmosci jego
realizacji, termin ma charakter prawnomaterial@yeli natomiast zakéa granice dla dokonania
czynnaci procesowej — jest terminem prawa procesowego’lgidatowicz, [w:] System prawa
cywilnego,Wroctaw 1985, s. 795-796).

Wobec przycia, ze termin okrélony w art. 80 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomeéciami ma charakter materialnoprawny, pozostaje dawazenia, czy ustalenie
czternastodniowego terminu zknia sprzeciwu prowadzi do naruszenia praw konsyytych, do
ktorych odwotat si sad pytapcy.

Na tle niniejszej sprawy zarzut niekonstytucyio zasadza si na twierdzeniu,ze
wprowadzenie krotkiego terminu Zienia sprzeciwu narusza przewidziane w art. 45 LS
zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji prawo dads oraz przewidziapnw art. 64 ust. 1 i 2
Konstytucji zasagl ochrony praw matkowych. W orzecznictwie Trybunatlu Konstytucyjnego
wyznacznikiem granic ingerencji w konstytucyjne waai wolncgci sa zasady racjonalrsoi,
konieczndci i proporcjonalnéci.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat naytrzasadnicze elementy skiagag s¢
na wyraone w art. 45 ust. 1 Konstytucji prawo dgds: 1) prawo dogpu do adu, tj. prawo
uruchomienia procedury przedidem — organem o oldlenej charakterystyce (niezateym,
bezstronnym i niezawistym); 2) prawo do odpowiednieuksztattowania proceduryadowej,
zgodnie z wymogami sprawiedlié@ i jawnasci; 3) prawo do wyroku glowego, tj. prawo do
uzyskania wizacego rozstrzygrcia danej sprawy przezasgs Poza art. 45 ust. 1 Konstytucji,
powszechnie uwanym za norm statuugca prawo do sdu, wérdd przepisow decydagych o
ksztalcie tego prawa w polskim systemie prawnymaasie st takze na art. 77 ust. 2 Konstytuciji,
ktory ujmuje prawo doaslu niejako w formule negatywnej; jest to adresowdoyustawodawcy
zakaz stanowienia przepiséw, ktore zamykatyby kamwiek drog: dochodzenia naruszonych
wolnosci i praw. Odstpstwo od tej zasady jest dopuszczalne tylko na tpads wyranego
postanowienia konstytucyjnego (zob. wyrok TK z 7recaa2006 r., sygn. SK 11/05, OTK ZU nr
3/A/2006, poz. 27 i powotane tam orzeczenia).
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Prawo do sdu mae podlegd ograniczeniom, medzy innymi przez ustanowienie
terminéw, po ktérych uptywie uruchomienie procedsygowej nie lgdzie maliwe.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, ograniczenienikgjace z art. 80 ust. 1 ustawy o
gospodarce nieruchorémami nie stanowi nadmiernej ingerencji w realizgmawa do sdu.

Jak wskazujeagl pytapcy, z uwagi na takie waroi, jak stabilné¢ stosunkéw prawnych,
trudnaci dowodowe zwgzane z uptywem czasu oraz potrzeba zapewnieni@aogimienia Skarbu
Paistwa, mieszcxre s w pogciu poradku publicznego, niezioline jest wprowadzenie czasowych
ograniczé mazliwosci skierowania na dreggsadowa sporu o wysok& optaty rocznej. Zdaniem
sadu, ustawodawca, zakétejac termin czternastodniowy, wybrat jedn&odek bardziej uailiwy,
niz to konieczne do realizacji zamierzonego celu.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, prezentowanglgbnie znajduje uzasadnienia.

Prokurator Generalny i Sejm trafnie zwracaywag; na specyfik postpowania w sprawie
aktualizacji optat z tytutu zytkowania wieczystego, ktdre rozpoczyna ed wypowiedzenia na
pismie dotychczasowej optaty. Chotzia postpowanie gdowe nie jest kontynuagj
administracyjnego pogbowania w sensie procesowym, to jednak stanowigkan ssporu jest
znane. Zgodnie z art. 80 ust. 2 ustawy o gospodarerichoméciami kolegium przekazuje
wiasciwemu adowi akta sprawy wraz ze sprzeciwem, azatyy w trybie art. 78 ust. 2 ustawy
whniosek do kolegium o ustaleniee aktualizacja optaty jest nieuzasadniona albouyeasadniona w
innej wysokdci — zasgpuje pozew.

Co do samego sprzeciwu ustawa o gospodarce niensshimmi nie okréla wymogéw
formalnych, jakie powinien spetrdia Nie zastrzega nawet formy pisemnej (jak czyniwo
odniesieniu do wniosku o0 wszgde pos¢powania). W zwizku z tymze do posgpowania przed
kolegium stosuje s8i odpowiednio przepisy kodeksu pgstwania administracyjnego o
postpowaniu (zob. art. 79 ust. 7 ustawy), mgleprzyjé, ze sprzeciw powinien spetdia
wymagania okrdone w art. 63 k.p.a. Zgodnie z tym przepisem, pa#adania, wyjanienia,
odwotania, zaalenia) mog by¢ wnoszone pisemnie, telegraficznie lub za pomdalekopisu,
telefaksu, poczty elektronicznej albo za pomfmrmularza umieszczonego na stronie internetowej
wiasciwego organu administracji publicznej, urhwiajacego wprowadzenie danych do systemu
teleinformatycznego tego organu, a Zakustnie do protokotu. Podanie powinno zawieca
najmniej wskazanie osoby, od ktorej pochodzi, jéjea izadanie oraz czyidi zadd¢ innym
wymaganiom ustalonym w przepisach szczegolnych. jdakwspomniano, r@ pozwu peni
wniosek ztaony wczéniej do kolegium odwotawczego.

Co istotne, aizar dowodu,ze istniej przestanki do aktualizacji optaty, spoczywa na
organie, ktéry zamierza zaktualizo$vaptat roczry (art. 78 ust. 3 ustawy). Inaczej jest, gdy o
aktualizacg wystkpuje wytkownik wieczysty (zob. art. 81 ust. 2 ustawy), wazas to na nim
spoczywa gizar dowodu.

Wymébg zachowania czternastodniowego terminu wniégisprzeciwu nie stanowi zatem
takiego utrudnienia dogtu do gdu, ktére skutkowamiatoby naruszeniem art. 45 ust. 1 w gzkiu
z art. 77 ust. 2 Konstytuciji.

Nalezy przy tym pamita¢, ze dlugac¢ terminu i jego nieprzywracaldd mazna oceniéa
takze z punktu widzenia wigiciela gruntu, ktérego prawa réwnipodlegaq ochronie. Jak zwrdcit
uwag; Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 12 kwietnia 2000 sygn. K 8/98, na dochody wlasne
gminy, o ktorych stanowi art. 167 ust. 2 Konstyiusiktadaj sic m.in. dochody czerpane z ratkju
gmin, w tym optaty za zytkowanie wieczyste. Pozbawienie gmin tych optatauza uszczuplenie
srodkéw, ktére — stosownie do art. 167 ust. 1 — Kyinsja zapewnia jednostkom samaia
terytorialnego na realizagjch zada (OTK ZU nr 3/2000, poz. 87).

Szybkie ustalenie ostatecznej optaty ma znaczemde bdidetu wigcicieli gruntow
oddanych w gytkowanie wieczyste. Wysoké optaty mae by aktualizowana nie g#ciej niz raz
w roku. Wiaciwy organ zamierzagy zaktualizowa optat powinien wypowiedzié na pismie
wysokas¢ dotychczasowej optaty do 31 grudnia roku poprzpdego. Zasad jest, ze optaty

www.inforlex.pl



roczne wnosi siprzez caty okresaytkowania wieczystego, w terminie do 31 marcadesyo roku,
z gory za dany rok (art. 71 ust. 4 ustawy).$Wetle uchwaly §du Najwyszego z 23 czerwca
2005 r. (sygn. akt Il CZP 37/05, OSNC z. 5/2006z.p82), ustalona przead optata roczna z
tytutu wytkowania wieczystego (art. 80 ust. 1 i 2 w gzzkiu z art. 78 ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomeéciami) staje si jednak wymagalna, w e&ci przewyszapcej optat dotychczasow
dopiero po uprawomocnieniug¢siwyroku. W konsekwencji przedtajace s¢ postpowanie w
sprawie aktualizacji optat prowadainaoze do wymiernych strat po stronie \dd#ciela gruntu.

Nalezy zatem stwierdZ, ze badana regulacja jest niedbha do ochrony posadku
publicznego, a efekty teg regulacji pozostajw proporcji do atzarow naktadanych w jej wyniku
na obywatela, tym samym jest zgodna z art. 313ukbnstytuciji.

6. Sd pytapcy powzit réwniez watpliwosé, czy art. 80 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomeéciami nie narusza zasady ochrony prawatkawych, w aspekcie zarowno obazku
zapewnienia przez prawodagvdostatecznej ochrony tych praw, jak i poszanowaasady rownej
ochrony praw magkowych.

Z konstytucyjnej gwarancji ochrony praw rm&owych korzysta rownie uzytkownik
wieczysty.

Zgodnie z art. 233 k.c. zytkownik wieczysty z wydczeniem innych oséb me korzysta z
gruntu oraz mge swym prawem rozpogdzat. W tym zakresie jego uprawnienia islentyczne z
uprawnieniami wiéciciela gruntu (art. 140 k.c.). Rdica tkwi w wyznaczeniu granic wykonywania
tych uprawni@. O ile wi&cicielowi stuza one w granicach ustaw i zasad wgpota spotecznego, o
tyle wzytkownika wieczystego limituje: ustawa, zasady wgpdia spotecznego i umowa o oddanie
gruntu w uytkowanie wieczyste. Z umowy wynikajgranice czasowe prawa (40-99 lat),
obowigzek uiszczania optaty rocznej i spos6b zagospodar@mvgruntu. Jak podnidst Trybunat
Konstytucyjny w powotanym wyroku w sprawie o sydR.8/98, prawo polskie uformowato
uzytkowanie wieczyste jako prawo rzeczowe 0 charaktepgrednim, usytuowane rulzy
wlasndgcia jako najsilniejszym prawem rzeczowym a klasycznypriawami rzeczowymi
ograniczonymi (#ytkowanie, staebndci i inne), zblkone w swej tréci do wilasnéci.
Podkrélenie silnej pozycji prawnej aytkownika wieczystego nie oznacza jedna&, po stronie
wiasciciela gruntu (Skarb Ratwa, gmina) pozostaje nic nie zna@znudum iugtante).

Argumenty przemawiage za zgodnizia kwestionowanego przepisu z art. 45 ust. 1 w
zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji dowedtakze, ze regulacja ta nie narusza praw giapwych
uzytkownikdw wieczystych. Dysponaj oni dostatecznymisrodkami ochrony swego prawa.
Zapewnienie drogi sglowej, nawet przy ustaleniu czternastodniowego itermdochodzenia
roszcza, spetnia w tym wypadku standardy konstytucyjne.

Nie sposob tepodzielt zarzutu naruszenia zasady rownej ochrony pravitkaayych.

Art. 64 ust. 2 Konstytucji ,nie tylko (...) naazuje do zasady rowiloi, ale te daje wyraz
ogolnemu stwierdzeniwze wszystkie prawa mgkowe musz podlegé& ochronie prawnej. Na
ustawodawcy zwyklym spoczywa tym samym nie tylkoowlazek pozytywny ustanowienia
przepisow i procedur udziet@ych ochrony prawnej prawom mt§owym, ale take obowazek
negatywny powstrzymaniaesiod przyjmowania regulacji, ktére owe prawa moghyyzbawé
ochrony prawnej lub teochror te ograniczd” (wyrok TK z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K. 36/98,
OTK ZU nr 3/1999, poz. 40, s. 240 oraz wyrok z 2rexca 1999 r., sygn. K. 34/98, OTK ZU nr
5/1999, poz. 94, s. 470). Obaki te dotyca nie tylko ptaszczyzny materialnoprawnej, ale
rowniez proceduralnej. Ustawodawca powinien uksztatiovealpowiednie procedury $rodki
prawne zapewniage ochror wkasndci i innych praw majtkowych. Do instrumentéw prawnych
zapewniajcych ochron wlasndaci nalezy w szczegolnéci prawo do gdu (wyrok TK z 14 marca
2006 r., sygn. SK 4/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz).29

Sad pytapcy nie wykazat, by w zwizku z regulag przewidzialg w art. 80 ust. 1 ustawy o
gospodarce nieruchorfmami doszio do zrnicowania sytuacji zytkownikdw wieczystych w
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zakresie przystugagej im ochrony praw majkowych, realizowanej na drodzead®we).
Sugerowane przezad szerokie ujcie cechy relewantnej (regulacja przewighg termin
dochodzenia przedidem praw) jest nie do zaakceptowania.

Nie jest przy tym trafne odwotanieggprzez gd do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 5
wrzesnia 2005 r. (sygn. P 18/04, OTK ZU nr 8/A/2005, p88&) i traktowanie rozwizan, bedacych
przedmiotem oceny w tamtej i niniejszej sprawiekojasytuacji podobnych. Podstawowym
problemem na gruncie pepbwania w sprawie o sygn. P 18/04 bylo uznané ustawodawca
zroznicowat sytuagj prawry 0s6b dochodcych roszcze z tytutu szkody wyrzdzonej wydaniem
decyzji z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. alboestizienia niewanaosci takiej decyzji w zalenosci
od tego, czy odszkodowanie przystuguje od orgatirykwydat decyz z naruszeniem przepisu
art. 156 8 1 k.p.a., czy od innej strony gpstvania dotycacego tej decyzji. W sytuacji gdy win
za powstanie okoliczroi wymienionych w art. 160 8 1 k.p.a. ponosi inti@sa posipowania,
roszczenie o odszkodowanie stuw stosunku do strony winnej powstania tych okoici (art.
160 8 3 k.p.a.), a dochodzenie odszkodowania odbgwaw postpowaniu przed glem
powszechnym na zasadach ogolnych i nie podleganimgeniu w czasie wynikagemu z art. 160 §
5 k.p.a. (zob. art. 160 8§ 4 zdanie drugie). Trybukanstytucyjny uznai, ze swoiste
uprzywilejowanie Skarbu Ratwa, wynikagce z art. 160 § 5 k.p.a., nie daje sisprawiedliwé
przestankami okigonymi w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Na tle niniejszej sprawy nie moa stwierda, ze doszto do zrfnicowania sytuacji prawnej
grupy podmiotow podobnych, tj. zytkownikéw wieczystych, kwestionafych zasadnig
proponowanej aktualizacji optaty rocznej z tytultytkowania wieczystego.

Z tych wzgkdow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenciji.
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