USTALENIE I AKTUALIZACJA
OPLATY ZWIAZANEJ
Z UZYTKOWANIEM
WIECZYSTYM
- ANALIZA KONSTRUKCJI
I JEJ SKUTKOW

Politechniki Warszawskiej

Z arzadzanie nieruchomosciami to w chwili obecnej jeden z najwazniejszych aspektéw funkcjonowania administracji
publicznej. Przez wiele lat organy administracyjne postrzegane byty jako emanacja panstwa, ktore — mocg swej wiadzy,
a zwlaszcza silne moznoscig postuzenia si¢ aparatem przymusu — mogto nakazaé, zezwoli¢ lub zakaza¢ okreslonego postepowa-
nia. Majac to na wzgledzie organy administracji publicznej, przy wykonywaniu powierzonych im zadan o charakterze publi-
cznoprawnym, postugiwaty si¢ dotychczas w zasadzie wylacznie narzedziami charakterystycznymi dla prawa administracyjnego.

W ostatnich latach w funkcjonowaniu organéw administracyjnych zaczety zachodzi¢ powazne przemiany — dotychczasowe
formy wtadcze zaczety wypiera¢ formy koncyliacyjne. Narzedzia prawa administracyjnego przestaty wystarcza¢ do regulowania
calej gamy zagadnien, zwlaszcza tych, w ktorych obywatel stal si¢ partnerem, ktory zadal ochrony swego, coraz bardziej skompli-
kowanego, interesu prawnego. Coraz czgséciej zatem organy administracyjne, dla rozwigzania pojawiajacych si¢ problemow,
siegaly po konstrukcje prawa cywilnego, ktore ze swej istoty sa lepiej przystosowane do regulowania kwestii nieoczywistych,
istniejacych w tatwo zmieniajacych si¢ warunkach.

To za$ oznaczalo, ze coraz wigcej czynnosci podejmowanych przez organy administracyjne lokowanych bylo nie w sferze
wladczej, ale w sferze umow. W tym zakresie zatem organy administracyjne wystgpowaly nie jako nakazodawcy, ale jako
partnerzy w obrocie. W sferze obrotu nieruchomosciami zatem organy administracji publicznej staly si¢ uczestnikami obrotu,
anie tylkojego regulatorami'.

W obecnym stanie prawnym nie ulega juz zatem watpliwosci, ze w zakresie funkcjonowania organdw administracji publicznej
istnieje szerokie spektrum zagadnien, w ktorych organy te funkcjonuja nie jako regulatory rynku, ale jako jego pelnoprawni
uczestnicy. Istnienie tej zasady nie budzi juz obecnie watpliwosci ani przedstawicieli doktryny, ani praktyki. Jej uregulowanie,
a przede wszystkim skutki — budza juz istotne watpliwosci, zwlaszcza pod wzgledem konstrukcji. Przedmiotem niniejszego
opracowania jest analiza tego niezwykle istotnego zagadnienia w zakresie funkcjonowania organéw administracji publiczne;.
Przenikanie si¢ materii administracyjnoprawnej z cywilnoprawna najtatwiej jest przesledzi¢ na przyktadzie prawa uzytkowania
wieczystego regulowanego zardwno przepisami o charakterze jednoznacznie cywilnoprawnym (Kodeks cywilny?), jak i przepi-
sami o niejednoznacznym charakterze (ustawa o gospodarce nieruchomosciami®).

Zagadnieniem, ktore chciatbym uczyni¢ podstawa analizy jest kwestia optat za uzytkowanie wieczyste. W zwigzku z usta-
nowieniem prawa wieczystego uzytkowania powstaje obowigzek wniesienia optat na rzecz organu wykonujacego funkcje
wilasciciela gruntu, ustanawiajacego to prawo. Prawodawca okreslit w art. 71 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ze optata ta
dzieli si¢ na dwie cze$ci: na pierwsza oplate i oplaty roczne. Pierwsza oplata za oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie
wieczyste platna jest jednorazowo, nie p6zniej niz do dnia zawarcia umowy o oddanie tej nieruchomos$ci w uzytkowanie wieczy-
ste*. W przypadku jednak, gdyby prawo uzytkowania wieczystego zostato ustanowione w drodze bezprzetargowej, wowczas
organ moze roztozy¢ platnos¢ pierwszej optaty na raty. Zasada ta ma oczywiste uzasadnienie, bowiem roztozenie na raty pozostaje
w oczywistym zwiazku z przestankami nabycia prawa wieczystego uzytkowania w drodze bezprzetargowej. Wysoko$¢ pierwszej

1 Zagadnieniem tym zajmowat si¢ J. S. Langrod — zob. J. Langrod: ,,Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czes$ci ogolnej. Reprint”, Kantor Wydawniczy
Zakamycze 2003 s. 55-74. Zob. takze materiaty z VIII Dorocznej Konferencji Stowarzyszenia Edukacji Administracji Publicznej ,,Umowy w administracji”,
Wroctaw 27-29 maja 2007r.

2 Ustawa z 23 kwietnia 1964r. - Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93 z p6zn. zm.), zwana dalej "k.c.".
3 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jednolity - Dz.U. z2010r. Nr 102, poz. 651 z pézn.zm.).

4 W tym zakresie pierwsza opfata jest pierwsza optata roczna za uzytkowanie wieczyste. Nie jest ona natomiast oplata za czynno$ci zwigzane z ustanowieniem
prawa uzytkowania wieczystego. Zob. w tej kwestii wyrok Sadu Najwyzszego — Izby Cywilnej i Administracyjnej z dnia 11 kwietnia 1988r. (I ARN 12/89)
opublikowany w OSP z 1990r. nr 9, poz. 329. Orzeczenie to zostato wydane pod rzadami ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 roku o gospodarce gruntami
i wywlaszczaniu nieruchomosci (tekst pierwotny: Dz.U. Nr 22, poz. 99, tekst jednolity: Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127,z pézn.zm.), pozostaje jednak aktualne
w obecnym stanie prawnym.
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opftaty ustala w drodze umowy zawartej z uzytkownikiem wieczystym organ reprezentujacy wlasciciela nieruchomosci. Zgodnie
z art. 72 ustawy o gospodarce nieruchomosciami wysoko$¢ pierwszej optaty nie moze by¢ nizsza niz 15% warto$ci nieruchomosci
gruntowej i nie wyzsza niz 25% tej warto$ci. Warto$¢ nieruchomosci gruntowej ocenia rzeczoznawca majatkowy. Szczegotowe
warunki tej wyceny okreslaja przepisy rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 21 wrzes$nia 2004r. w sprawie wyceny nierucho-
mosci i sporzqdzania operatu szacunkowego’. Zgodnie z § 28 tego aktu warto$¢ nieruchomosci objetej prawem wieczystego
uzytkowama ustala si¢ odnoszac ja do wartosci jej prawa wlasnos$ci. To stwierdzenie w sposob oczywisty koresponduje z 0b0w1q-
zujacy teorig nakazujacg uznaé prawo w1eczystego uzytkowania za prawo zblizone do prawa wlasnosci. Nalezy tutaj zwrdci¢
uwagge na fakt wynikajacy z analizowanych przepiséw - sg one skonstruowane w sposob wadliwy, nie wskazujacy na jakis glebszy
zamyst prawodawcy. Warto$¢ prawa uzytkowania wieczystego jest bowiem wprost zalezna od przeznaczenia tego prawa, czasu
jego trwania oraz ewentualnych ograniczen uprawnien wieczystego uzytkownika. W tej sytuacji oczywistym rozwigzaniem
powinno by¢ ustalenie wysokos$ci pierwszej optaty w stosunku do wartosci tego prawa. Tymczasem prawodawca catkowicie
oderwatl wysokos$¢ pierwszej oplaty od rzeczywistej wartosci prawa wieczystego uzytkowania. Ustalenie wysokosci pierwszej
optaty na poziomie 15 - 25 % wartosci nieruchomosci gruntowej, w oderwaniu od kwestii fundamentalnej dla warto$ci nierucho-
mosci, jaka jest przeznaczenie tej nieruchomosci, nie wskazuje na jakikolwiek merytoryczny cel prawodawcy. Z tych regulacji
wprost wynika natomiast oczywisty cel fiskalny — prawodawca uczynit z pierwszej oplaty zrodto dochodu Skarbu Panstwa
ijednostek samorzadu terytorialnego. Wskazuja na to dwa elementy — po pierwsze ustalenie statych ograniczen (minimalnie 15%,
za$ maksymalnie 25%). Po drugie kwota pierwszej oplaty ptatna jest najpdzniej z chwilg zawarcia umowy ustanawiajacej prawo
wieczystego uzytkowania. W ten wlasnie sposob prawodawca wskazat, ze obowiazek wniesienia pierwszej optaty ma wylacznie
cel fiskalny.

Oproécz tak okreslonej pierwszej oplaty wieczysty uzytkownik zobowigzany jest wnosic oplaty roczne. Obowiazek wniesienia
kolejnych oplat rocznych, powstaje w dniem 1 stycznia kazdego roku trwania prawa wieczystego uzytkowania®. Uzytkownik
wieczysty zobowigzany jest wnies$¢ t¢ optate do 31 marca kazdego roku. Pierwsze ustalenie optat rocznych nastepuje w umowie
ustanawiajacej prawo wieczystego uzytkowania. Wysokos$¢ tych optlat ustalana jest przez organ administracyjny ustanawiajacy
prawo wieczystego uzytkowania na podstawie wyceny wartosci nieruchomosci gruntowej dokonanej przez rzeczoznawce
majatkowego. Zalezno$¢ ta zostala przez prawodawce ustalona w art. 72 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami w prze-
dziale od 0,3% do 3% warto$ci’. Trzeba tutaj takze zaznaczy¢, ze prawodawca zezwolil na stosowanie i jednoczesnie stworzyt
mechanizm podnoszenia tych wskaznikow — zgodnie bowiem z art. 76 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami organ
reprezentujacy w tym zakresie wtasciciela nieruchomosci moze stawki te podwyzszy¢ w stosunku do konkretnej nieruchomosci
i konkretnego prawa wieczystego uzytkowania. Jedynym ograniczeniem jest tutaj wskazanie, ze podwyzka ta nastapita przed
zawarciem umowy ustanawiajacej prawo wieczystego uzytkowania. Ten mechanizm w sposdb oczywisty daje organowi repre-
zentujgcemu wiasciciela nieruchomosci prawo swobodnego manipulowania tymi wskaznikami w stosunku do kazdego przy-
padku oddawania gruntu w wieczyste uzytkowanie. Jednoczesnie przepis ten nie wskazuje na uprawnienie do zmiany tego
wskaznika juz po zawarciu tej umowy. Wskaznik w wysokosci ustalonej w umowie ustanawiajacej prawo wieczystego uzytko-
wania obowigzuje zatem przez czas trwania tego prawa. Trzeba tutaj zaznaczy¢, ze wysoko$¢ wskaznika ustalona w umowie
o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste wiaze kazdego nastgpnego wieczystego uzytkownika, bez wzgledu na sposob nabycia
tego prawa®. Zasade wskazang w art. 76 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami nalezy zatem rozumie¢ jako ochrong
zapewniong uzytkownikowi wieczystemu przed dowolnymi zmianami optaty rocznej. Jednak niemozliwo$é zmiany wskaznika
w trakcie trwania umowy nie oznacza oczywiscie, ze kwoty optat rocznych sg niezmienne — prawodawca przewidzial mozliwos¢
zmiany tych kwot, wraz ze zmiang wartosci samego gruntu, z tym ze wycena tej warto$ci nie moze by¢ dokonywana czesciej niz
raz w roku kalendarzowym9 W tym znaczeniu zmiana sposobu korzystania z gruntu, czy obiektu, bez zmiany przeznaczenia, nie
wplywa na zmiane wysokoéci optat rocznych'?. Oczywiscie kazda zmiana tej optaty (mechanlzm ten nazwany zostat aktualizacja)
wymaga dokonania przez organ wykonujacy funkcje wiasciciela wypowiedzenia i musi by¢ zakomunikowana w1eczystemu
uzytkownikowi przed powstaniem obowiazku zaptaty konkretnej optaty, a zatem wieczysty uzytkownik ma obowiazek wnies¢ do
dnia 31 marca kazdego roku oplate w wysokosci ustalonej na dzien 1 stycznia tego roku!!

5 Dz.U.Nr207,poz.2109 zp6zn.zm.
6 Wylaczajac pierwszy rok trwania, w tym bowiem przypadku uzytkownik wieczysty juz wnidst whasciwg optate — optate roczng (art. 71 ust. 4 ustawy z 1997r.).

7 W ustawie pojawia si¢ tutaj pojecie ceny, nalezy jednak zwréci¢ uwage na fakt, ze jest to oczywisty btad prawodawcy. Ceng bowiem jest optata, jaka wnosi
strona dwustronnej czynnos$ci prawnej, w zamian za odpowiednie $wiadczenie drugiej strony. W omawianej sytuacji mozna byloby stwierdzi¢, ze cena jest
kwota placona przez uzytkownika wieczystego w zwiazku z zawarciem umowy ustanawiajacej prawo wieczystego uzytkowania. Cena bytaby zatem suma
pierwszej oplaty i optat rocznych. Innymi stowy, przy takiej interpretacji, prawodawca uzaleznitby wysokos¢ konkretnej czgsci ceny od wartosci catej ceny,
w sktad ktorej wehodzitby ten whasnie element w postaci konkretnej oplaty. Interpretacje taka nalezy odrzucié, jako prowadzaca ad absurdum. W tym zakresie
nalezy uznac, ze chodzi tutaj nie o ceng, ale o warto$¢ nieruchomosci gruntowe;.

8  Zob. wyrok Sadu Najwyzszego - Izby Cywilnej z dnia 16 grudnia 1999 r. (I CKN 639/98) opublikowany w OSN z 2000 1. nr 6, poz. 121 oraz w Biuletynie Sadu
Najwyzszegoz2000r.nr2,s. 14.

9 Powstaje tutaj pytanie o sposob liczenia tego terminu - czy chodzi o rok kalendarzowy, czy tez o kolejnych 12 miesigcy. Nalezy tutaj zaznaczy¢, ze optata roczna
wnoszona jest za rok kalendarzowy, a zatem i jej aktualizacja dotyczy roku kalendarzowego. Oczywiscie kazda zmiana tej optaty musi by¢ zakomunikowana
wieczystemu uzytkownikowi przed powstaniem obowigzku zaptaty konkretnej optaty, a zatem wieczysty uzytkownik ma obowiazek wnie$¢ do dnia 31 marca
kazdego roku optate w wysoko$ci ustalonej na dzien 1 stycznia tego roku.

10 Sad Najwyzszy stusznie zatem orzekl, ze ,ustanowienie odrebnej wlasnosci lokalu uzytkowego w budynku wzniesionym na nieruchomosci oddanej
w uzytkowanie wieczyste pod budownictwo mieszkaniowe nie uzasadnia zmiany stawki procentowej optaty rocznej” — zob. uchwate Sadu Najwyzszego - Izby
Cywilnej zdnia 11 lutego 2004 r. (III CZP 103/03) opublikowana w Biuletynie Sadu Najwyzszego 22004 r.nr4,s. 4

11 Wigcej na temat aktualizacji wysokosci oplat zob. G. Bieniek: ,,Samorzadowe kolegia odwolawcze a gospodarka nieruchomo$ciami po reformie administracji
publicznej”, Casusz 1999 r.nr 11,s. 11—12.
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SWNDS

Zasada nakazujaca wnosi¢ oplaty roczne na poczatku kazdego roku kalendarzowego ma jeden skutek: uzytkownik wieczysty
nie moze wnies$¢ skutecznie optat rocznych z wyprzedzeniem. Trzeba tutaj bowiem wskazac, ze obowigzek wniesienia tych optat
powstaje w konkretnym terminie i w konkretnej wysokosci. Wysoko$¢ ta moze ulegac zmianie, a zatem podwyzka lub obnizka tej
kwoty dotycza konkretnej oplaty w konkretnej dacie!?. Obowiazek wniesienia optaty rocznej dotyczy konkretnego roku, w kto-
rym trwa prawo wieczystego uzytkowania, a nie czasu jego faktycznego istnienia, stad tez wygasnigcie prawa wieczystego
uzytkowania juz po wniesieniu optaty rocznej nie daje podstawy do wystapienia z roszczeniem o jej zwrot'3,

Wysokos$¢ optaty rocznej zalezy zatem od dwu przestanek: od ustalenia w umowie ustanawiajgcej prawo wieczystego
uzytkowania wskaznika oraz od warto$ci gruntu. Nalezy zwrocié¢ uwage na szczegdlne uregulowanie dotyczace tych osob, ktdre
w zwigzku z wojng rozpoczeta w 1939 r. pozostawily nieruchomosci na terenach nie wchodzacych w sktad obecnego obszaru
panstwa, a ktore na mocy umow migdzynarodowych zawartych przez panstwo miaty otrzymaé rekompensatg za mienie pozo-
stawione za granica. Zasady realizacji tego uprawnienia okreslit prawodawca w odrebnej ustawie z 2005 roku'4. Osoby te moga
warto$¢ tych nieruchomosci, oszacowang przez rzeczoznawce majatkowego, zaliczy¢ na poczet:

a) ceny nabycia od Skarbu Panstwa stuzacego mu prawa uzytkowania wieczystego,

b) optat zwigzanych z prawem wieczystego uzytkowania, a zatem zaréwno na poczet pierwszej oplaty, jak i dalszych optat
rocznych,

c) opfaty za przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci stanowigcych wiasnos¢ Skarbu

Panstwa.

Mozliwo$¢ tego zaliczenia dotyczy¢ moze tylko tych osob, ktore nabywaja prawo wieczystego uzytkowania ustanowione na
gruncie Skarbu Panstwa. Oznacza to, ze osoby, ktorych prawo ustanowione zostato na gruncie nalezagcym do jednostki samorzadu
terytorialnego, z uprawnienia tego skorzysta¢ nie moga.

W tym miejscu koniecznym jest wyjasnienie, jaki charakter maja obecnie optaty zwiazane z prawem uzytkowania wieczy-
stego. Nie ulega watpliwosci, ze w obowigzujacym stanie prawnym pierwsza oplata oraz oplaty roczne sg §wiadczeniem cywilno-
prawnym. Trzeba tutaj bowiem pamigta¢ o tym, ze w zakresie prawa uzytkowania wieczystego organy administracyjne nie
wykonujg wladztwa administracyjnego, ale wladztwo cywilne. Ustalenie odptatnosci nalezy do czgsci istotnych cywilnoprawne;j
konstrukcji prawa uzytkowania wieczystego. Skoro zatem organy administracyjne wykonuja funkcje wlasciciela nieruchomosci,
ustalenie oplaty musi naleze¢ do czynnos$ci prawa cywilnego!>. Oczywiscie, organy administracyjne rozstrzygaja o niektérych
aspektach optat z tytulu wieczystego uzytkowania w formie aktow normatywnych administracji. Wynika to jednak z faktu, ze
prawo cywilne nie reguluje sposobu rozstrzygania problemow przez organy administracyjne. Sposob postepowania organdow
administracyjnych wynika natomiast z zasad ogdlnych prawa administracyjnego. W zakresie prawa uzytkowania wieczystego
czynnosci podejmowane przez organy administracyjne sa w rzeczywisto$ci czynnosciami cywilnoprawnymi. Pierwsza optata
oraz oplaty roczne - w konsekwencji - maja charakter cywilnoprawny. Nalezy tutaj jednak wskaza¢, ze prawodawca nie byt do
konca konsekwentny ustalajgc w ustawie o gospodarce nieruchomosciami zasady dotyczace optat zwigzanych z prawem uzytko-
wania wieczystego. Cechg $§wiadczenia cywilnoprawnego jest bowiem nierozerwalny zwigzek z konstrukeja, ktorej $wiadczenie
dotyczy. Tymczasem — jak wskazalem wczesniej — prawodawca oderwatl wysoko$¢ optat (w szczegdlnosSci zas pierwszej optaty)
od rzeczywistej warto$ci prawa wieczystego uzytkowania. Takie uksztattowanie mechanizmu spowodowato problemy z ustale-
niem sposobu kwestionowania wysokosci optat. Tworzac taki mechanizm, faworyzujacy w sposob oczywisty jedng ze stron
stosunku prawnego, prawodawca nie pozostawit bowiem drugiej strony bez ochrony. Uzytkownik wieczysty moze bowiem
kwestionowaé zarowno wysoko$¢ wskaznika okreslonego w art. 72 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, jak i wysokos¢
optaty rocznej po kazdej jej aktualizacji.

12 Tak tez stusznie orzekl Sagd Najwyzszy w uchwale z dnia § lutego 1994r. (II1 CZP 188/93) opublikowanej w OSNC z 1994 . nr 9, poz. 169. Uchwala ta zostata
podjeta na gruncie ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci z 1985 roku, ale zachowuje swoja aktualno$é w obecnym stanie prawnym.
Poglad ten popart S. Rudnicki, ktory dodatkowo wskazat, istota optaty rocznej jest jej zwiazek z realng wartoscia nieruchomosci. W tym $wietle uzytkownik
wieczysty nie moze wnie$¢ wszystkich oplat rocznych z wyprzedzeniem, poniewaz nie moze przewidzie¢ wptywu procesoéw inflacyjnych na warto$¢ gruntu.
Zob. S. Rudnicki: ,,Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksigga druga. Wtasnos¢ i inne prawa rzeczowe”, wydanie V, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis 2003,
s. 411. Nie zawsze jednak organ bedzie mogt zada¢ optaty. Istnieje mozliwos¢ zadania uznania nakazu uiszczenia optaty rocznej w petnej wysokosci za
sprzeczne z zasadami wspotzycia spolecznego — taka mozliwos¢ dopuscit Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 15 lutego 2002r. (V CA 2/02) opublikowanym
w Biuletynie Sadu Najwyzszego z2002 . nr 6,s.16 orazw OSN z2003r. 0ur 1, poz. 12.

13 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — Osrodka Zamiejscowego we Wroctawiu z dnia 8 pazdziernika 1999r. (Il SA/Wr 2367/98) opublikowany
w ONSA z 2000 r. nr 4, poz. 155, wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2002 r. (I ACa 954/2001) opublikowany w Wokandzie z 2003r. nr 4,
s.40 oraz wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 3 wrzesnia 2003r. (IICKN 419/01) opublikowany w OSNC z2004r. nr 10, poz. 165.

14 Ustawa z 8 lipca 2005r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
Nr 169, poz. 1418 z p6zn. zm.). Ustawa ta zastapita ustawe z 12 grudnia 2003r. o zaliczaniu na poczet ceny sprzedazy albo optat z tytutu uzytkowania wieczystego
nieruchomosci Skarbu Panstwa warto$ci nieruchomosci pozostawionych poza obecnymi granicami panstwa polskiego (Dz.U. z 2004r. Nr 6, poz.39, z pézn. zm.).
Ta za$ ustawa zastgpila uregulowanie art. 212 ustawy o gospodarce nieruchomosciami krytykowane mi¢dzy innymi za to, ze uniemozliwialo zastosowanie zasady
zaliczania warto$ci w odniesieniu do tych nieruchomosci Skarbu Panstwa, w stosunku do ktorych funkcje wiascicielskie wykonywata Agencja Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa (obecnie: Agencja Nieruchomosci Rolnych). Przepis ten byt przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego, ktory orzeczeniem z 19.12.2002r.
stwierdzit jego niezgodnos$¢ z przepisami Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej — zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 grudnia 2002r. (K. 33/2002), Dz.U.
z2003r. Nr 1, poz. 15 oraz OTK z2003r. Nr 7A, poz. 97 z glosa M. Masternak-Kubiak, PiP2003r., Nr 6, s. 119.

I5 Tak tez E. Gniewek: ,,Obrot nieruchomosciami skarbowymi i samorzadowymi”, s. 435 oraz A. Cisek: ,,Uzytkowanie wieczyste™, s. 173.

www.srmww.pl www.swnds.pl www.ptrm.pl -219 -



SYMPOZJUM

Uzytkownik wieczysty moze zada¢ korekcji wskaznika okreslonego w art. 72 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
podstawa tutaj bylby jednak tylko art. 5 k.c. ograniczony konieczno$cig wskazania naruszanej wysokoscig wskaznika zasady
wspotzycia spotecznego. Ponadto uzytkownik wieczysty moze wystapic¢ z wnioskiem o zmiang wysokos$ci optat rocznych tylko
w sytuacji, w ktorej zmianie ulegnie np. przeznaczenie gruntu. Wydaje si¢, ze w tej sytuacji sad rozpoznajacy sprawe¢ nie moze
swobodnie ustali¢ wysokoSci tej stawki, a jedynie zastosowac stawki okreslone art. 72 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami,
brak jest bowiem dla innej interpretacji podstawy normatywne;.

Jednoczesnie nalezy tutaj zaznaczyé, ze kazdy uzytkownik wieczysty ma mozliwos¢ kwestionowania wysokosci kazdora-
zowej aktualizacji oplaty. Zgodnie z art. 78 ustawy o gospodarce nieruchomosciami kazdemu uzytkownikowi wieczystemu
przystuguje prawo ztozenia do samorzadowego kolegium odwotawczego wlasciwego ze wzglgdu na miejsce potozenia nieru-
chomosci wniosku o ustalenie, ze aktualizacja oplaty jest nieuzasadniona albo jest uzasadniona w innej wysokosci. Kolegium
moze wniosek ten rozpatrzy¢ negatywnie dla wnioskodawcy lub pozytywnie — innymi stowy moze wydac orzeczenie o oddaleniu
whniosku lub o ustaleniu nowej wysokosci optaty. Orzeczenie to nastgpnie uzytkownik wieczysty zaskarzy¢ do wojewoddzkiego
sadu administracyjnego. Ten jednak tryb postepowania, ustalony przepisami ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie jest
wlasciwy, jezeli uznaje si¢ stuszno$¢ tezy o cywilnoprawnym charakterze optat za uzytkowanie wieczyste. Wtasciwszym wydaje
si¢ by¢ stwierdzenie, ze zasadno$¢ zmiany wysokosci optat rocznych powinna by¢ oceniana przez sad powszechny w drodze
powddztwa o ustalenie wysokosci tej optaty'®. Jednoczesnie za$ oceny waznoéci uchwaty wprowadzajacej optaty w nowe;
wysokosci powinien dokonaé sad administracyjny!” (w przypadkach watpliwych uzytkownikowi wieczystemu bedzie shuzy¢ na
przyktad skarga oparta na art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym'®).

Reasumujac nalezy podkresli¢, ze rozstrzyganie w zakresie opfat z tytutu prawa uzytkowania wieczystego jest czynnos$cia
o charakterze cywilnoprawnym, ale wykonywana w formie charakterystycznej dla prawa administracyjnego. Taka regulacja
wynika z kilku przyczyn. Najprosciej byloby wskaza¢, ze przepis art. 78 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami powtarza norme
art. 43 a ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci po nowelizacji w roku 1994. Tyle tylko, ze taka odpo-
wiedz zaprzeczataby racjonalnosci prawodawcy, ktory — wedtug niej — nie analizuje wprowadzanych w Zycie przepisow i nie
reaguje na zmieniajacg si¢ rzeczywisto$¢. Odpowiedzi tej — cho¢ kusi prostota — nie mozna zatem zaaprobowaé. Wazniejsza
przyczyna jest — w mojej ocenie - chg¢ prawodawcy zachowania dla organow administracyjnych mozliwosci wladczego ksztal-
towania sytuacji innych podmiotow w sferze gospodarki nieruchomo$ciami. Zastrzezenie poddania czynno$ci na wskro$
cywilnoprawnej regutom wtasciwym dla prawa administracyjnego oznacza bowiem probe obejscia podstawowych zasad prawa
cywilnego i zastapienie ich regulacjami administracyjnoprawnymi, gwarantujgcymi organom administracji publicznej nieznany
konstrukcjom prawa cywilnego wptyw na tres¢ stosunku w zakresie prawa prywatnego.

Takie jednak stanowisko prawodawcy jest wadliwe z dwu wzgledow. Na pewno powoduje praktyczne problemy interpre-
tacyjne (migdzy innymi takie, jak wskazalem na omawianym przyktadzie). Po drugie stanowi odstgpstwo od utrwalonych
w doktrynie i orzecznictwie regut postepowania organdow administracji publicznej. Najwazniejszy jednak skutek takiego zacho-
wania prawodawcy tkwi — w mojej ocenie — gdzie indziej. Obecnie jesteSmy §wiadkami celowego naginania przez prawodawce
ustalonych regut prawa dla krotkotrwatych korzysSci politycznych, a czasami takze i spotecznych, czy gospodarczych. Proby takie,
cho¢ moze czasami przynosza krotkotrwate efekty, maja bardzo niekorzystny skutek. Oznaczaja one bowiem nic innego, jak
rozmontowywanie znanych, ustalonych regut prawa, czemu nie towarzyszy tworzenie nowe;j teorii. Pojecia tracg swoje ustalone
znaczenie, konstrukcje za$ sa odrywane od ustalonego orzecznictwa i istniejacej, budowanej przez pokolenia doktryny. Niszczac
stary system, prawodawca nie proponuje nowego. Regulacje zas, zwtaszcza regulacje prawne nie moga istnie¢ bez podstawowego
aparatu pojeciowego oraz niewzruszalnych zasad, na ktorych oparte sg dalsze, bardziej szczegotowe zasady.

Administracja publiczna, Zeby mogta dziata¢ sprawnie i szybko, potrzebuje jasnej siatki poj¢¢ oraz klarownego systemu regut.
Regulacje w zakresie gospodarki nieruchomosciami sa doskonatym przyktadem na to, ze prawodawca zapomniat o tej podsta-
wowej regule, zastaniajac si¢ koniecznos$cig realizacji krotkookresowych, czgsto epizodycznych celdw. Zanim zatem zaczniemy
ocenia¢ funkcjonowanie administracji publicznej, nalezy si¢ zastanowi¢ nad podstawowymi przyczynami tego faktu.

16 Do podobnego wniosku dazy E. Gniewek i R. Mikosz — zob. E. Gniewek, Obrot nieruchomo$ciami skarbowymi i samorzagdowymi, s. 449, a takze R. Mikosz,
Glosa do postanowienia NSA z 3 pazdziernika 1997 r. (1SA 1333/97),0SP 1998 1., Nr 9, s. 450.

17 Na tle tych rozwazan nalezy odnotowaé wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie, zdaniem ktorego Samorzagdowe Kolegium Odwotawcze jest wtadne dokonaé
,[...] oceny zasadnos$ci proponowanej nowej oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego pod katem zmiany wartosci gruntu, stanowiacej podstawe do jej
ustalenia. Kolegium nie jest wlasciwe do rozstrzygania o waznosci i skutecznosci uchwat, gdyz powyzsze przepisy nie przewiduja takiego uprawnienia
Kolegium”. Zdaniem Sadu zatem Kolegium uprawnione jest do oceny zdarzenia cywilnoprawnego, cho¢ jednocze$nie nie moze oceniaé waznosci
i skutecznosci aktow normatywnych administracji, ktore leza u podstaw tego zdarzenia. Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 29.7.2003r.
(VIACa61/03),0SA2004 1., Nr 12. Tezg te uznaj¢ za btgdna.

18 Ustawa z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz.U. z2001 r. Nr 142, poz. 1591 zp6zn. zm.).
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