WYROK
z dnia 6 maja 200§ r.
Sygn. akt SK 49/04

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skiadzie:

Wojciech Hermeliski — przewodniczcy
Zbigniew Ciglak — sprawozdawca
Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Jerzy S¢pien,
protokolant: Grayna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem skarej oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 6 maja 2008 r., skargi konstytueyjspotki Paige Investments sp. z 0.0. 0
zbadanie zgodriai:

art. 80 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 gospodarce nieruchorfmami

(Dz. U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543, ze zm.) z aytar. 32 ust. 1 i 2 oraz art. 45

ust. 1 Konstytuciji,

orzeka:

Art. 80 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. gospodarce nieruchome&ciami
(Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 i Nr 281, p®Z82, z 2005 r. Nr 130, poz. 1087, Nr 169,
poz. 1420 i Nr 175, poz. 1459, z 2006 r. Nr 64,.pgB6, Nr 104, poz. 708 i Nr 220, poz. 1600
I 1601, z 2007 r. Nr 173, poz. 1218 oraz z 200Birr59, poz. 369)est zgodny z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i nie jest nezgodny z art. 32 ust. 1 i 2 oraz art. 45
ust. 1 Konstytuciji.

UZASADNIENIE
I

1. Pismem z 27 maja 2004 r. skara — spoétka Polinvest sp. z 0.0. z siedzibGdyni
(przegta w toku niniejszego pagiowania przez spokPaige Investments sp.@o, ktora
wsthpita w jej prawa i obowzki), ztozyta do Trybunatu Konstytucyjnego skarg
konstytucyjra, w ktdrej wniosta o stwierdzenie niezgodooart. 80 ust. 2 ustawy @nia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchéoremi (Dz. U. z 2000 r. Nr 46, po543, ze zm.;
dalej: u.g.n.) z art. 2, art. 32 ust. 1 i 2 oraz 4% ust. 1 Konstytucji.

Wskazane  skarga  konstytucyjna, dotyczy, prawomaznegaradzenia
Przewodnicacego Wydziatu 1l Cywilnego, &lu Okegowego w Warszawie z 29 grudnia
2003 r. w sprawie 11l C 2232/03 utrzymanego w mpogtanowieniem &lu Apelacyjnego w
Warszawie, VI Wydziatu Cywilnego z 27 lutego 2004vrsprawie asygn. akt VI Acz 188/04
(doreczonego skancej 13 kwietnia 2004 r.), wydanego wskutekaania skatacej z 12

" Sentencja zostata ogloszona dnia 14 maja 20089z.WW. Nr 82, poz. 502.
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stycznia 2004 r. na wg] wymienione zarglzenie. Odwskazanego orzeczeniaadsl
Apelacyjnego nie przystugupadensrodek odwotawczy.

Przywotane orzeczenie zapadto w gpajacym stanie faktycznym: Skayca, lzdaca
wieczystym aytkownikiem nieruchomgi, stanowacej wiasné¢ Skarbu Pastwa, otrzymata
pismo z 14 grudnia 2001 r. zawiexeg wypowiedzenie dotychczasowej stawki optaty za
uzytkowanie wieczyste wraz ze wskazaniem nowej stapkaty oraz operatu szacunkowego,
na podstawie ktdérego Starosta Powiatu Warszawskiegalit, &z wartas¢ przedmiotowej
nieruchomeci wzrosta. Skaraca wysapita 18 stycznia 2002 r. ddamorzadowego Kolegium
Odwotawczego (dalej: SKO) w Warszawie z wnioskiemzmanie tego wypowiedzenia za
bezzasadne. Po przeprowadzeniu gustania wyjdniajacego, w tym poddaniu operatéw
szacunkowych, spogdzonych na zlecenie Starosty Powiatu Warszawskoego skaracej,
ocenie zespotu arbitrow przy Federacji StowarzysRzeczoznawcdéw Maikowych w
Warszawie, SKO w Warszawie 26 marca 2003 r. orzektavypowiedzenie dotychczasowej
stawki optaty za izytkowanie wieczyste byto bezzasadne, ponievstarosta powiatu
warszawskiego nie wykazat wartas¢ przedmiotowej nieruchondoi wzrosta. W dniu 29
kwietnia 2003 r. starosta powiatu warszawskiegoosinsprzeciw od wiej wymienionego
orzeczenia SKO WVarszawie do &u Okregowego w Warszawie Wydziatu Ill Cywilnego
(sygn. akt Il C 2232/03). W dniu 29 grudnia 2003 Rrzewodnicacy Wydziatu |IlI
Cywilnego, Sdu Okkgowego w Warszawie wydat zadzenie, w ktérym wezwat skayca,
dziatapc napodstawie m. in. art. 80 ust. 2 u.g.n., do uiszizerpisu adowego w kwocie
93725,60zt. Skaraca zaskatyta powy.sze zargdzenie 12 stycznia 2004 r. Wzasadnieniu
zazalenia wskazata m.inz nie powinna ona uiszczavpisu sdowego wtej sprawie, gdi to
na skutek sprzeciwu starosty powiatu warszawskiegb orzeczenia SKO nagito
wywotanie sprawy i to on winien &gdi¢ wpis sidowy. Po rozpoznaniu zalenia skatacej Sid
Apelacyjny w Warszawie 27 lutego 2004 r. wydat pastwienie, w ktérym utrzymat w mocy
skarone zarzdzenie, opierac swoje rozstrzygrcie midzy innymi na przepisach art. 80
ust. 1i2 u.g.n.

Zdaniem Skaracej, przepis &dacy podstaw ostatecznego rozstrzyguoia, narusza
fundamentalne zasady konstytucyjne: konstytucypmsa¢ rownasci, w zakresie odnogzym
si¢ do prawa do glu, zasa¢ sprawiedliwdgci, a take zasa¢ lojalncsci wobec pastwa.
Niezgodnd¢ art. 80 ust. 2 u.g.n. z art. 2 Konstytucji ma gatena tym, ze zgodnie z
konsekwencjami wynikagymi z zasady pestwa prawnego — ustawodawca nhie jest wiadny
zmieni& ustalonych regut pogtowania ani stwarzaorganowi pastwowemu hdz jednostce
samorzadu terytorialnego mdiwosci do nadaywania swojej pozycji wzghlem obywatela.
Obie te reguly w przekonaniu skacej zostaty naruszone zaskamym art. 80 ust. 2 u.g.n.
Podstawow zasad postpowania cywilnego jest ponoszenie kosztéw tegostpowania
przez podmiot inicjyjcy postpowanie (powoda), tymczasem skamy przepis zmieniagt
fundamentala zasad. Zgodnie z jego tieia podmiot, ktory nie inicjuje pogbowania
sadowego, wbrew swojej woli stajeegpowodem w pogpowaniu cywilnym. Staje sitak na
skutek odwotania od orzeczenia SKO wniesionegozonaesciciela nieruchomgxi. Zdaniem
skaracej, kwestionowany art. 80 ust. 2 u.g.n. tworzycjigkprawry, jakoby wniosek o
uznanie wypowiedzenia stawki optaty zaytkowanie wieczyste za bezzasadne, o ktorym
mowa w art. 78 ust. 2 u.g.n., byt pozwem, w sytuaigkorzystnego dla wiaiciela
rozstrzygnécia sporu przez SKO Zaskazenia przez niego tego orzeczenia. Fikcja tazeno
by¢ jednak stosowana tylko wytacznie na korz§¢ wiasciciela, ktérym jest w niniejszej
sytuacji Skarb Rsstwa. Takie uregulowanie prawne stwarzasaitdelowi nieruchoméci
mozliwos¢ naduycia swojej pozycji, gdy inaczej ni druga strona pogtowania
odwotawczego przed SKO m® on zawsze, nie ryzykig ponoszenia dodatkowych kosztéw
ani nie ledac obchzonym ckzarem dowodowym, w razie ,przegranej’ przed SKO
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zainicjowa postpowanie gdowe. Z uwagi na powgze — w przekonaniu skace] —
nalezato stwierdz¢ naruszenie art. 2 Konstytucji.

Wykazupc sprzeczn& art. 80 ust. 2 u.g.n. z art. 32 ust. 1 i 2 Kongtjyt skazaca
podniosta,ze zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Kyiosyjnego podmioty
prawa charakteryzage st cechy istotra (relewantn) w rownym stopniu nalg/ traktowa
réwno (tzn. tak samo). Natomiast podmiotyné, niemajce wspolnej cechy istotnej, nale
traktowa roznie. Zdaniem skancej, w niniejszym wypadku mamy dzynienia z dwiema
stronami cywilnego pogbowania gdowego, ktore to podmiotya s6wniez stronami stosunku
cywilnoprawnego, jakim bez atpienia jest aytkowanie wieczyste, oraz obie ®sobami
prawnymi (jak stanowi bowiem przepis art. 33 kodekywilnego, osobami prawnyma s
Skarb Pastwa i jednostki organizacyjne, ktorym przepisyzegnlne przyznajosoboweé
prawr). Oczywiste jest wic, ze kedac podmiotami robwnymi w ramach g opisanej
sytuacji, zgodnie z téeia art. 32 ust. 1 Konstytucji, co do zasady, winnydwnym stopniu
korzyst& z praw i wolndci gwarantowanych macKonstytucji, w tym z prawa doadu
przewidzianego w art. 45 ust. 1 ustawy zasadnidaegznaczyze kada ze stron winna lgy
wyposaona w maliwos¢ realizacji tego prawa na tych samych zasadach. pdakyzej
wskazano, strony naie do tej samej grupy podmiotow prawa. Bezsprzecznejgestak,ze
ich sytuacja prawna wzaskatanej ustawie jest uregulowana znie. Wigcicielowi
przystuguj nieuzasadnione jego statusem uprawnienia, ktomalga strona stosunku
uzytkowania wieczystego niena. Sytuacja prawna wieiciela nieruchomgri zostata tak
uregulowanaze nigdynie bedzie on ponosit glowych kosztéw pogpowania cywilnego w
sprawie aktualizacji optaty zazytkowanie wieczyste. W sytuacji gdyytkownik wieczysty
wniesie sprzeciw od orzeczenia SKO, to @d4e ponosit koszty pogbowania gdowego.
Natomiast gdy sprzeciw wniesie przedstawiciel$aefi@ela (w omawianej sytuacji — Skarbu
Paistwa) koszty sdowe zgodnie z art. 80 ust. 2 u.g.n. rOwnigoniesie uytkownik
wieczysty. Wswietle zaskatronej regulacji aytkownik wieczysty nie jest wtadny przerzdci
na wiasciciela obowizku ponoszenia kosztéw peggbwania gdowego w sytuacji, kiedy to
uzytkownik wieczysty wnosi odwotanie od orzeczeniaCsKDlatego te naley uzn&, ze
zroznicowanie sytuacji prawnej tych maych wspola cecle relewanta podmiotéw jest
wyrazne. Wskazane powgj zr&znicowanie sytuacji prawnej tej samej grupy podmigta
tym samym odapienie od realizacji zasady rowdup, nie jest uzasadnione ochsomnych
konstytucyjnych zasad. Wobec pawsgego — w ocenie skaice] — naruszenie art. 32 ust. 1 i
2 Konstytucji jest wyrane.

Odnoszc sk do zarzutu naruszenia konstytucyjnej zasady pavadu (art. 45 ust.
1 Konstytucji), Skaraca wskazata na znaczenie prawa ¢mstdo adu oraz prawa do
odpowiedniego uksztattowania procedury. Skea zauwayta, ze przepisy u.g.n. przewidyj
mechanizm pogpowania arbitraowego przed SKO; pagiowanie mae wszcaé
niezadowolony z wysokai zaktualizowanej stawki,aytkownik wieczysty, wiaciciel gruntu
musi wykazé zasadn& aktualizacji stawki optaty. Ma¢ jednak nauwadze tr& przepisu
art. 80 ust. 3 w zw. z ust. 1 u.g.n., w wypadku gtbrakolwiek ze stron wniesie sprzeciw od
orzeczenia kolegium, sprawa wraca hiejako do pumyicia, to jest zi@gone zostato
jednostronne d@viadczenie woli o wypowiedzeniu dotychczasowe] siavoptaty za
uzytkowanie wieczyste iasl powszechny wpostpowaniu cywilnym ustali, jaka stawka
optaty za aytkowanie wieczyste winna wzat strony. Wynik posfpowania przed SKO jest
w tym wypadku bez znaczenia. O ile jednak wdgan innym stosunku cywilnoprawnym
powstanie po stronie adresata takiegwiadczenia egzekwowalnego obawku uiszczania
podwyzszonej stawki nagpitoby dopiero po uzyskaniu przezadajpcego zaptaty
prawomocnego orzeczeniadewego, tow omawianej sytuacji, na mocy zaskanego
przepisu, obowizek ten powstaje natychmiast, chyba uytkownik wieczysty uzyska
prawomocne orzeczeniee do zaptaty takiej nie jest zobowdaany. Wytkownik wieczysty,
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uzyskawszy korzystne dla siebie orzeczenie SKO, jee w najmniejszym stopniu
zainteresowany przedstawianiem swej sprawy do moagtiecia adowi powszechnemu.
Wszalke jezeli wiasciciel nieruchoméci wniesie sprzeciw od takiego orzeczenia, w opaoci
kwestionowany przepis art. 80 ust. 2 u.g.n., zgtkownik wieczysty traktowany jest jako
powdd i zmuszony zostaje tym samym do przedstawieniej sprawy glowi. Oczywiste
jest,ze elementem ,,odpowiedniego uksztattowania procedwagwej, zgodnie z wymogami
sprawiedliwgci” winno by sprawiedliwe uksztattowanie kwestii ponoszenia zkbs
procesu, w tym obowrku uiszczenia wpisuadowego. Po zakwzeniu posfpowania
sadowego, sd rozstrzyga ostatecznie o kosztach gusivania, obeizajac nimi co do zasady
strorg przegrywajca proces. Jednak w niniejszej sprawie, na mocy8értust. 2 u.g.n., do
uiszczenia wpisuaslowego zobowizany zostaje zytkownik wieczysty, ktory przeciwstawia
si¢ zadaniu wigciciela nieruchomgri uiszczania podwAszonej optaty za jej aytkowanie
wieczyste (a wic w posgpowaniu cywilnym winien b§ traktowany jako pozwany). Bez
znaczenia wydaje sito, ze licz maze on naodzyskanie uiszczonego wpisu wraz z
ostatecznym orzeczeniem w sprawie. NMgldoowiem zauwzyé,ze nawet w wypadku
korzystnego dha rozstrzygn¢cia wytkownik wieczysty odzyska w najlepszym wypadku
jedynie nominala kwote wpisu sdowego bez midiwosci uzyskania jakiejkolwiek
rekompensaty za niemeos¢ korzystania aiiszczonej, niematej €sto kwoty.

Elementem ,sprawiedliwie” uksztaltowanej procedwsglowej winno by rowniez
wiasciwe roziaenie cezaru dowodowego w pogiowaniu gdowym. Powysze znajduje
odzwierciedlenie w regulacjach art. 6 kodeksu cyegio stanowicego, ze ckzar
udowodnienia faktu spoczywa na osobie, ktora zufakgo wywodzi skutki prawne oraz
art.232 kodeksu pogiowania cywilnego stanowéego,ze strony § obowhazane wskazywa
dowody dla stwierdzenia faktéw, z ktdrych wywadskutki prawne. Wsprawach aktualizacji
stawek optaty zaaytkowanie wieczyste okoliczgoia faktyczra o podstawowym znaczeniu
jest wzrost wartgci nieruchoméci, , ktéry warunkuje madiwos¢ wypowiedzenia przez
wiasciciela gruntu dotychczasowej stawki. Tymczasemdngo z art. 80 ust. 2 u.g.n. w
postpowaniu gdowym w sprawie aktualizacji stawki optaty zaytkowanie wieczyste
nieruchomeéci wiasciciel nieruchoméci zwolniony zostaje niejako z obaoyzku
udowodnienia, ze okoliczng¢ taka w danej sprawie wygtita, natomiast iytkownik
wieczysty winien wykazg ze nie wysipita badz tez wzrost wartéci nieruchoméci byt
nizszy ni wskazany w wypowiedzeniu.

2. Prokurator Generalny w stanowiskusmie z 28 stycznia 2005 r., wniést o
stwierdzenieze art. 80 ust. 2 u.g.n. jest zgodny z art. 2 oraz4& ust. 1 Konstytucji oraz nie
jest niezgodny z art. 32 Konstytucji. Prokuratom@&mlny wskazalze skarga oparta jest na
zatazeniu, ze skoro ustawodawca rozpoznawanie sporu o akteginataty przekazat SKO i
przyznat stronom prawo wniesienia sprzeciwu od @geczenia, tavszczcie postpowania
sadowego powodow@apowinien sprzeciw, a ocenigdl podlega orzeczenie SKO. W takiej
tylko sytuacji status powoda w procesie uzyskiwgtalrona niezadowolona z orzeczenia
SKO. Skatzaca nie poddata jednak kontroli przepisow, ksztattygh postpowanie w
sprawie aktualizacji optaty rocznej oraz instytusprzeciwu, w tym art. 80 ust. 1 i ust. 3
u.g.n., lecz wycznie regulag ust. 2 tego artykutu, dolaca konsekweng rozwiazan
przyjetych w ust. 1 i ust. 3 art. 80 u.g.n.

Zdaniem Prokuratora Generalnego nie budzi obecantplwosci, ze optata ztytutu
wieczystego gytkowania ma charakter cywilnoprawny i znajduje gt@sle w umowie.
Réwniez taki charakter ma sprawa o aktualizagptaty, a spér w tej sprawie podléga
powinien rozpoznaniu przezd cywilny. Strona umowy dochoagiza ochrony nadrodze
sadowe] —zadajaca ustaleniaze podwyszenie optaty jest nieuzasadnione albo uzasadmione
nizszej wysokéci, maze byt tylko uzytkownik wieczysty, kwestionagy ustalom wysoka¢
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optaty, nie z& organ, ktéry optat t¢ zaktualizowat. Dopuszczalé® drogi sidowe] w
sprawach aktualizacji optaty rocznej ustawodawcaeanit od uprzedniego rozstrzyggtia
tej sprawy przez SKO oraz od wniesienia sprzeciwae®p stron niezadowoloa z
rozstrzygn¢cia SKO. Zgodnie bowiem z art. 78 ust. 2 u.g.aytkownik wieczysty mee w
terminie 30 dni od otrzymania wypowiedzenia 7z do SKO wniosek o ustalenigie
podwyzszenie optaty w drodze wypowiedzenia jest nieuzaisaé lub uzasadnione wzsizej
wysokasci. Do posgpowania przed kolegium mgastosowanie przepisy k.p.a. Celem tego
postpowania jest tatwiejsze i szybsze dochodzenie puzgtkownika ochrony swoich praw.
Postpowanie przed SKO toczyese udzialem obu stron umowy i ma przede wszystkan n
celu doprowadzenie do ugodyquzy stronami. W razie gdy nie dojdzie do zawargady,
kolegium ustala now wysokaé¢ optaty rocznej albo oddala wniosekzytkownika
wieczystego. W tym ostatnim wypadku, obemije wysokéc¢ przedstawiona w ofercie.
Zgodnie z ust. 1 art. 80 u.g.n., orzeczenia kolegium strony mpg/nies¢ sprzeciw.

Whiesienie sprzeciwu jest rébwnoznaczneaglaniem przekazania sprawy deds
powszechnego, przy czym Prokurator Generalny példkres nie jest tdrodek ocharakterze
dewolutywnym. Skutkiem wniesienia sprzeciwu orzeezeSKO traci moc (art. 80 ust. 3
u.g.n.), a to znaczye w razie wniesienia sprzeciwu przez kkimwiek zestron, orzeczenie
SKO nie istnieje i nie wywotuje skutkéw procesowy@prawa aktualizacji optaty nie jest
rozstrzygng¢ta. Kontroli adu nie mae zatem podlegaani orzeczenie SKO, anizesprzeciw.

W postpowaniu gdowym sprawa rozpoznawana moby wiec tylko od pocatku, z
powddztwa aytkownika wieczystego, gayto on jest strom kwestionujica dokonam przez
organ aktualizagj optaty. Zadanie bowiem organu przekazania sprawy na grog
postpowania gsdowego, o ktérym mowa w art. 80 ust. 1 u.g.n., pieeksztalcazadania
uzytkownika wieczystego — o0 ustalenige podwyszenie optaty jest nieuzasadnione lub
uzasadnione w msze] wysokéci -w zadanie drugiej strony umowy. Wswietle
przedstawionej regulacji, kwestionowany przepistambtwierdzeniom skagcej, nie sytuuje
.przymusowo” uwytkownika wieczystego jako powoda w sprawie, leczkansekwencji
przyjetego przez ustawodawcsrodka zaskaenia wyhcza obowizek wnoszenia przez
uzytkownika wieczystego pozwu, utatwia mu uruchomeerposgpowania gdowego i
dochodzenie na tej drodze ochrony swych praw. N@sinbrak regulacji art. 80 ust. 2 u. g.
n., rodzitby konieczn@ wniesienia pozwu przezzytkownika wieczystego, kwestioragego
aktualizacg optaty i, oczywdcie, rébwnie obowirzek uiszczenia wpisu. Prokurator popiera
stanowisko skancej wyraajace s¢ w przekonaniuze strony umowy cywilnoprawnejas
podmiotami podobnymi, ktére powinny dyraktowane rowno, tale w zakresie prawa do
sadu. Jednake, zdaniem Prokuratora Generalnego, &ic nie wykazataze kwestionowany
przepis, naktadagy na kolegium obowgek przekazania akt sprawydewi i okrelajacy, ze
wniosek uytkownika wieczystego zimny do kolegium zasgpuje pozew, narusza zasad
rownaici. Nie mana tez doszukd sie normatywnego zvazku midzy zakwestionowanym
przepisem a normz art. 32 Konstytucji. Tote— w ocenie Prokuratora Generalnego — art. 80
ust. 2 u.g.n. jest zgodny z art. 45 ust. 1 i n& fegezgodny z art. 32 Konstytucji.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, nieznarownie podzielt zarzutéw,ze art. 80
ust. 2 u.g.n. narusza art. 2 Konstytucji. Wbrewetdzeniom skancej, przepis ten nie
zmienia regut pogpowania cywilnego, w zakresie ponoszenia kosztowtepowania.
Usytuowanie stron stosunku cywilnoprawnego w prigcesvarunkowane jest charakterem
zadania, a obowjzanym do uiszczenia wpisu jest podmiot wng$z pozew, nie za
pozwany. Strof) wyskpujaca z pozwem -zadaniem o ustalenieg,e aktualizacja optaty jest
nieuzasadniona — me by uzytkownik wieczysty, nie zZaorgan reprezentagy wiasciciela
gruntu. Organ bowiem dokonuje wypowiedzenia zmignego i przedstawia ofernowej
wysokaci optaty, i nie ma on interesu prawnegalania ustaleniaze brak jest uzasadnienia
podwyzszenia opfaty.
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3. Marszatek Sejmu w frie z 28 marca 2006 r. wnidst o stwierdzenie zgédnart.
80 ust. 2 u.g.n. z art. 2, art. 32 ust. 1 i 2 aez 45 ust. 1 Konstytucji. Uzasadn@jswoje
stanowisko, Marszatek Sejmu zaznaczg,w obecnym stanie prawnym nie budadnych
watpliwosci stwierdzenie, 2 optata z tytulu #ytkowania wieczystego ma charakter
cywilnoprawny i jej podstawa zostata zawarta w gtase] umowie mgdzy wiacicielem a
uzytkownikiem wieczystym. Stranumowy dochodgca ochrony na drodzeadowej mae
by¢ tylko uzytkownik wieczysty kwestiongpy ustalom wysokdé optaty, nie z& organ,
ktory optat te zaktualizowat. Dopuszczaldddrogi sidowej w sprawach aktualizacji optaty
rocznej ustawodawca uzatet od uprzedniego rozstrzygmia tej sprawy przez SKO oraz od
wniesienia sprzeciwu przez steomiezadowolon z tego rozstrzygrcia. Celem tego
postpowania jest tatwiejsze i szybsze dochodzenie puzgtkownika ochrony swych praw.
Postpowanie przed SKO toczyese udzialem obu stron umowy i ma przede wszystkan n
celu doprowadzenie do ugodygquzy stronami. Wrazie gdy nie dojdzie do zawarcia ugody,
kolegium ustala now wysokaé¢ optaty rocznej albo oddala wniosekzytkownika
wieczystego. Sprzeciw nale do innych srodkéw zaskarenia. Skutki wniesienia takich
srodkéw & w sposob wyczerpagy regulowane, jako utrata mocy orzegzea ktoresrodki
takie zostaty wniesione. Tenaczy,ze w razie wniesienia sprzeciwu przez kkamlwiek ze
stron, orzeczenie SK@ie wywotuje skutkéw prawnych. Kontroliadu nie mae zatem
podleg& ani orzeczenie SKO, ani #esprzeciw. W posgpowaniu gdowym sprawa
rozpoznawana nie by od pocatku, z powddztwa iytkownika wieczystego, gdyto on jest
strorm kwestionujca dokonam przez organ aktualizacjoptaty. W $§wietle przedstawionej
regulacji, kwestionowany przepis, wbrew twierdzemiskaracej, nie sytuuje ,przymusowo”
uzytkownika wieczystego jako powoda w sprawie, leckensekwencji przytego przez
ustawodawe srodka zaskaenia wyhcza obowizek wnoszenia przez zytkownika
wieczystego pozwu utatwia mu uruchomienie ppswania gdowego idochodzenie na tej
drodze ochrony swych praw. Zdaniem Marszatka Sejtnory wystkpujaca z zadaniem o
ustalenieze aktualizacja optaty jest nieuzasadnionazenm¢ uzytkownik wieczysty, nie za
organ reprezentggy wiasciciela gruntu.

Przed rozpraw wptyneto do Trybunatu Konstytucyjnego pismo Skgoej, datowane
na dzié 22 kwietnia 2008 r., informuage, ze w prawa i obowaizki spétki Polinvest sp. z o.0.
z siedzila w Gdyni wshpita spétka Paige Investments sp. z o.sierizila w Warszawie.

Na rozprawie uczestnicy pepbwania podtrzymali stanowiska przedstawione w
formie pisemnej. Ponadto wszyscy uczestnicy ¢mustania ustosunkowag sk do
informacji o zmianie podmiotu skaicego, wyrazili stanowisko nie kwestionog
zaistnialego nagpstwa prawnego i opowiedzieli ¢siza dalszym kontynuowaniem
postpowania.

1l
Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nastpuje:
1. Jeszcze pod gdami ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. 0 gospodayeatami i
wywtaszczaniu nieruchondoi (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, ze zm.) w rbniu
nadanym przez art. 1 pkt 6 ustawy z dnia 2Zzdpeernika 1994 r. o zmianie ustawy o

gospodarce gruntami i wywitaszczaniu nieruchéehmraz ustawy zmieniggej ustaw o
gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchéen@Dz. U. Nr 123, poz. 601) aktualizacja
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optat z tytutu aytkowania wieczystego oparta zostata na umownynmaterze aytkowania
wieczystego. Ustawowa konstrukcja przewiduje wypsalzenie optaty jako jednostronne
oswiadczenie woli zmierzage do zmiany jej dotychczasowe] wysé&ip a jednoczéie
gwarantuje gytkownikowi wieczystemu prawn ochrore przed jej nieuzasadnionymi lub
zbyt wygorowanymi zmianami. Zasada ta zostatla woscatprzeniesiona do obecnie
obowigzujacej ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarerichoméciami (Dz. U. z
2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.; dalej: u.g.Agodnie zart. 78 ust. 1 i 2 u.g.n. organ
zamierzajcy zaktualizowda optat roczry z tytutu wytkowania wieczystego powinien w
oznaczonym czasie wypowiedzi@a pimie wysokd¢ dotychczasowej optaty, przesyaj
réownoczénie ofert co do nowej wysokiei optaty wraz ze wskazaniem sposobu jej
obliczenia i informag o wysokdci oszacowania stanoygego podstaw zadania nowej
optaty. Wytkownik wieczysty mae w terminie 30 dni zlgy¢ do samoradowego kolegium
odwotawczego (dalej: SKO lub kolegium) wniosek dalenie,ze aktualizacja opfaty jest
nieuzasadniona albo jest uzasadnionainmwej wysokdci. Kolegium winno dzy¢ do
polubownego zatatwienia sprawy w drodze ugodyli Jgynik poskpowania w zakresie
zawarcia ugody jest negatywnykolegium wydaje oreatz merytoryczne albo wniosek
uzytkownika wieczystego oddala (wowczas obgemije optata w wysolk&i zaoferowanej w
wypowiedzeniu), albo (art. 79 ust. 3 u.g.n.). odesrzenia kolegium wydanego w wyniku
wszczcia sprawy przez aytkownika wieczystego nie przystuguje odwotanie mybtach
przewidzianych przez kodeks pgsbwania administracyjnego (art. 79 ust. 3 u.g.Nig
ulega watpliwosci, ze spor ten jest typowym sporem cywilnoprawnym defggm nalenaosci
pienkznej o charakterze cywilnym (zob. G. Bieniek, [wl)stawa o0 gospodarce
nieruchomd@ciami. KomentarzWarszawa 2005, s. 318). W sporze tym fazagpostania
przed SKO ma charakter polubownego ppstvania przedglowego; kolegium petni funkej
swoistego arbitrau. Mozna zatem powiedziéeze w wypadku niezak@zenia przed kolegium
sprawy w sposob polubowny (nie dochodzi do zawaugeady, ktéra — jak podké sk w
literaturze przedmiotu — ma charakter cywilny; z&b.Sawuta,Posepowanie w sprawach
optaty zauzytkowanie wieczyste. Kilka uwag na tle artykullPJ.Tarno i A. Wrzesskiej-
Nowackiej ,Samorad Terytorialny” nr 3/1996, s. 34) powstaje #he0s¢ swoistego
skasowania skutkow tego pggsbwania (przez wniesienie sprzeciwu przezsuoitaela udz
uzytkownika wieczystego) oraz prZeja do fazy sdowej kontroli tego stosunku prawnego,
dokonywanej przez agl powszechny. Whniesienie sprzeciwu od rozstragai SKO
wywotuje podwojny skutek. Po pierwsze, stanamdanie przekazania sprawy dadu
powszechnego. Po drugie, powoduje,orzeczenie kolegium traci moc (art. 80 ust. 2nj.g
Utrata mocy orzeczenia kolegium oznaczasad rozpatruje spragvod pocztku. Nie kxdzie
zatem dopuszczalne swoiste ,kontrolowanie” przem spowszechny pogbowania
zakaiczonego orzeczeniem kolegium; niedbie maliwe wydanie przez gl orzeczenia
L2utrzymujacego w mocy orzeczenie kolegium”. Konsekwengatazonej konstrukcji
(swoistego przeaslowego posipowania przed SKO) byto zatem prasie w art. 80 ust. 2
u.g.n.,ze wniosek aytkownika wieczystego skierowany do kolegium zpsgfe pozew (zob.
tez G. Bieniek, op. cit, s. 318), gdy w jego tréci winny Sk znalgé¢ argumentacja
kwestionugca zachowania organu reprezemtego widciciela nieruchomgri oraz zadanie
ochrony prawnej dlauzytkownika wieczystego. Funkcje sprzeciwu (przysfagago obu
stronom takiego stosunku prawnego) w tym koftek maj charakter formalny
(uruchomienie drogi aglowej oraz derogacja orzeczenia kolegium). Dlatégo nawet
korzystne dla uzytkownika wieczystego orzeczenie nie ma mocy, ar spozostaje
nierozstrzygnity. W takie] sytuacji ,w obrocie” pozostaje wniosekizytkownika
wieczystego, ktory staje ¢sisformalizowanym zadaniem petlricym funkcg pozwu.
Ustawodawca zakyt zatem,ze przy takiej dwoistej (dwufazowej) konstrukcji ochgopraw
uzytkownika wieczystego przed naguvaniem swej pozycji przez wierzyciela optaty aityt
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inicjacji pierwszej oraz drugiej fazy pepbwania winny by ponoszone przezzytkownika
wieczystego. Nigest zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego w ninigjspeawie poddawanie
ocenie racjonalni@i przyjetego przez ustawodawcrozwigzania, o ile nie narusza ono
wskazanych konstytucyjnych wzorcow kontroli, gdwiesci sic to w autonomii ustawodawcy
(zob. orzeczenie TK z 18 fdziernika 1994 r., sygn. K 2/94, OTK ¥©94r., cz. Il, poz. 36,
s. 51).

2. W niniejszej sprawie skayca zarzuca konstrukcji art. 80 ust. 2 u.g.n. namisz
konstytucyjnej zasady patwa prawnego (art. 2 Konstytucji) — a w szczegdndcisle
zwigzanej z m zasady lojalnéci paastwa wobec obywatela. Odnaszsk do przywotanej
przez skaraca spoilke zasady konstytucyjnej (zwanej f&k zasaal ochrony zaufania
obywatela do pastwa i stanowionego przez nie prawa), ngleauwayc, ze polega ona na
nakazie takiego stanowienia prawa, aby obywateltrakigda swoje sprawy bez narania
sie na skutki prawne, ktérych nie mégt przewidzie momencie podejmowania decyzji (zob.
np. wyroki TK z: 31 stycznia 2006 r., sygn. K 23/@BTK ZU nr 1/A/2006, poz. 8; 28 lutego
2006 r., sygn. P 13/05, OTK ZU nr 2/A/2006, poz, 20ipca 2006 r., sygn. SK 56/05, OTK
ZU nr 7/A/2006, poz. 77; 18 pdziernika 2006 r., sygn. P 27/05, OTK ZU nr 9/A/8000z.
124). Z zasady tej wynika m.in. obawek chzacy naustawodawcy zabezpieczenia tzw.
interesdbw w toku. nakgta chodzi wec o naleyta realizacg uprawnié@ nabytych na
podstawie poprzednich przepiséw (wyrok TK% listopada 2006 r., sygn. SK 51/06, OTK
ZU nr 10/A/2006, poz. 156). Z zasady tej wynika amaktanowienia takiego prawa, ktore nie
powodowatoby swoistego poczucia niepewasigednostki co do przysztych zachofw&elem
realizacji tej zasady winno byzatem doprowadzenie do zapewnienia bezpietaa
prawnego jednostce, ktora powinna énieozliwos¢ okreslenia konsekwencji poszczegdélnych
zachowa i zdarzeé na gruncie obowzujacego prawa oraz migorzekonanieze prawodawca
nie zmieni go w sposob arbitralny (wyrok TK z 7elgb 2006 r., sygn. SK 45/04, OTK ZU nr
2/A/2006, poz. 15).

Badapc naruszenie zasady zaufania obywatela dstpa, Trybunat ustala, yakim
stopniu usprawiedliwioneagsoczekiwania jednostkize nie narazi gi ona naprawne skutki,
ktorych nie mogta przewidzitew czasie podejmowania oktenych decyzji i dziala. Nalezy
przy tym zastrzece jednostka winna uwzglnia to, ze zmiana warunkow spotecznych lub
gospodarczych nx®@ wymaga zmiany obowizujacego prawa, a nawet niezwiocznego
wprowadzenia wycie nowych regulacji (zob. wyroki TK z: 2fharca 2006 r., sygn. K 13/05,
OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 31 i 3 lipca 2006 r., sy@K 56/05, OTK ZU nr 7/A/2006, poz.
77). W analizowanej sprawie nie ama stwierdzi, ze kwestionowany przez Skaca przepis
naraat ja na niemaliwe do przewidzenia skutki. Tak jak stwierdzono ey, konstrukcja ta —
chaé niewatpliwie hybrydalna i niecodzienna — byta zawartsszgze w poprzednio
obowiazujacej ustawie @ospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchéenojest szeroko
opisywana Witeraturze przedmiotu.

3. Skarga zipona w niniejszej sprawie zarzuca haruszenie zaSaEnynoici
sformutowaniu art. 80 ust. 2 u.g.n. ¥Wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego wyrzona w art. 32 ust. 1 Konstytucji zasada nakazujevpo traktowa
rownych, podobnych — podobnie, a nierbwnych — nwei@d (zob. wyrok TK z 24
pazdziernika 2006 r., sygn. SK 41/05, OTK ZU nr 9/A0B) poz. 126). St wynika
koniecznd¢ jednakowego traktowania podmiotow prawa w c¢bir okrélonej klasy
(kategorii), zatem wszystkie podmioty prawa chaaktupce s¢ w rownym stopniu dan
cechy istota winny by traktowane rowno — wedtug jednakowej miary, beazzicowan
zarowno dyskryminuacych, jak i faworyzujcych (zob. m.in. wyroki TK z: 7 lutego 2006
sygn. SK 45/04, OTK ZU nr 2/A/2006, poz. 15; 14 aaa2006 r., sygn. SK 4/05, OTK ZU nr
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3/A/2006, poz. 29; 24 kwietnia 2006 r., sygn. P59/OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 46; 12
grudnia 2006 r., sygn. P 15/05, OTK ZU nr 11/A/2096z. 171). Dlatego ocena Akej
regulacji prawnej badanej podittm zasady réwrici winna by poprzedzona doktadnym
zbadaniem sytuacji prawnej podmiotow i przeprowadz®a analizy zarowno dotygzej cech
wspolnych jak i cech tnicujacych (zob. sygnSK 45/04; wyroki TK z: 18 wrzénia 2006 r.,
sygn. K 27/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 105 i 1&gaernika 2006 r., sygn. K 25/05, OTK
ZU nr 9/A/2006, poz. 122). Natg przy tym podkréli¢, ze odmienne potraktowanie przez
ustawodawe adresatow, ktorzy odznaczaic okreslona cechy wspodlm, nie musi stanowio
niekonstytucyjnéci przepisu ani oznaczalyskryminacji lub uprzywilejowania, o ile opiera
sie na uzasadnionym kryterium zé@icowania. Aby wskaza czy dane kryterium nme
stanowé podstaw réznicowania podmiotéw prawa, konieczne jest rozstnkyae: czy
pozostaje ono w racjonalnym zwku z celem i trécia danej regulacji; czy waga interesu,
ktGremu ranicowanie ma sty¢ pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi inténes
ktore zostam naruszone w wyniku wprowadzonegozmicowania, a take czy kryterium
réznicowania pozostaje w zwiku z innymi wartéciami, normami czy zasadami
konstytucyjnymi (zob. m.in. sygn. SK 45/04; wyrokK z: 21 lutego 2006 r., sygn. K 1/05,
OTK ZU nr 2/A/2006, poz. 18; 31 sierpnia 2006 ygrs. P 6/06, OTK ZU n8/A/2006, poz.
95; 5 wrzénia 2006 r., sygn. K 51/05, OTK ZU nr 8/A/2006, p&90; 19 wrzénia 2006 r.,
sygn. K 7/05, OTK zZU nr 8/A/2006, poz. 107). Pozantnaley podkréli¢, ze zasada
rbwnasici — w rozumieniu Trybunalu Konstytucyjnego — nidois na przeszkodzie
wprowadzaniu zmian do systemu prawnego i nie wylduo¥nego traktowania sytuacji
podobnych, ktére zaistniaty wadym czasie. Kada zmiana przepiséw dotygz/ch statusu
prawnego jednostki prowadzi w konsekwencji do pestnypodziatow wrod osob
znajdupcych sé w podobnej sytuacji faktycznej, ale wenym czasie, a przez to podidami
réznych przepiséw. Ocena przestrzegania zasady r@vimymaga uwzgidnienia zataenia
Zznacznego stopnia swobody ustawodawcy wprowadzama/ch regulacji prawnych lepigj
odpowiadajcych zmienionym stosunkom spotecznym (zob. wyrok ZKL8 padziernika
2006 r., sygn. P 27/05, OTK ZU nr 9/A/2006, poz412N analizowanej sprawie grap
wiasciwa do porownywania nagruncie konstytucyjnej zasady row#co jest grupa
uzytkownikdw wieczystych, ktérym przystuguje ochropzed ewentualnym nadywaniem
pozycji przez wiécicieli. W grupie tej jednak nie maadnego zrénicowania, ktore by
dawato wieksze uprawnienia poszczegdlnymytkownikom wieczystym i w podobnej
sytuacji przystugiwatyby innym. Pozycja prawna $daiela w relacji do pozycji
uzytkownika wieczystego jest stoty swej régna i nie daje podstaw do potraktowania obu
tych rodzajow podmiotow jako wspolnej grupy relewes). Std tez w ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego przedstawione w skardze argumeatgaruszeniem konstytucyjnej zasady
rownasci w art. 80 ust. 2 u.g.n. natg uzn& za nieadekwatne.

4. Wreszcie analizag niniejsz skarg na gruncie konstytucyjnej zasady prawa do
sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji), nalewskaza, ze Trybunat Konstytucyjny traktuje prawo
do sdu, wyraone w Konstytucji w art. 45 ust. 1 oraz w art. 78t. 2, jako jedno z
podstawowych praw jednostki i jeglz fundamentalnych gwarancji prawedncsci (zob.
wyrok TK z 10 lipca 2006 r., sygn. K 37/04, OTK AW 7/A/2006, poz. 79). Ngruncie
ustabilizowanego orzecznictwa, prawo dglis obejmuje: prawo dogiu do sadu, tj. do
uruchomienia pogpowania przedaglem; prawo do odpowiedniego uksztattowania procedur
sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedligedi jawnadsci, oraz prawo do wyrokuadowego,
czyli prawo uzyskania wkacego rozstrzygrria sprawy przezasl w rozgdnym terminie
(zob. np. wyroki TK z: 9 czerwca 1998 r., sygn.28/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 50; z 28
lutego 2006 r., sygn. P 13/05, OTK ZU nr 2/A/20@6z. 20; 7 marca 2006 r., sygn. SK
11/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 27). Z zasady dermabfcznego pastwa prawnego wynika
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ponadto dyrektywa interpretacyjna zakaraj zawzajacej wyktadni prawa doaslu (zob.
wyrok TK z 20 wrzénia 2006 r., sygn. SK 63/05, OTK ZU nr 8/A/2006,zpd08).
Charakterystyka prawa doadss zawiera w sobie elementy ustrojowe i procederaln
Wymagania ustrojowe okska art. 45 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktoryad gest jedynym
organem powotanym do rozpoznania sprawy (monopdbwnictwa). Musi on speinta
kumulatywnie kryteria gdu wiaciwego, niezalenego, bezstronnego i niezawistego (zob.
wyroki TK z: 23 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 42/04, OTK ZU nr 9/A0B0 poz. 125 i 24
pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/Z00poz. 108). Z powiszego
przepisu wynika wola ustrojodawcy, aby prawem aldusobp¢ mazliwie najszerszy zakres
spraw. Konstytucja nie wymaga, aby wszystkie sprawpory dotyczce sytuacji prawnej
jednostki musiaty by od pocatku rozstrzygane przezady. Ssdom musi jednak zawsze
przystugiw& pozycja nadrana, umaliwiajaca zweryfikowanie rozstrzygegia organu
pozagdowego (zob. wyrok TK z 4 grudnia 2006 r., sygn33?05, OTK ZU nr 11/A/2006,
poz. 167). Powierzenie orzekania w sprawach o skhtkcywilnoprawnych organom
pozagdowym nie musi oznhacZanaruszenia wkxiwosci sadow i w konsekwencji
ograniczenia prawa doadu, o ile zostam spetnione pewne warunki. W szczegdlrio
powinna by zapewniona nalgta kontrola sdowa, a ponadto powinien istaieacjonalny
zwiazek przedmiotu danej kategorii spraw z dziatébmp instytucji wtadzy publicznej &
prawem publicznym. Prawo dadu musi oznacza ze dopiero ostateczneprawomocne
rozstrzygnécie danej sprawy natg do niezawistego aslu, ktéry ocenia legaldé
wczesniejszego rozstrzygetia organu pozagowego (zob. wyrok TK 44 listopada 2006 r.,
sygn. SK 41/04, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 150). &g lw tym miejscu przypomnée ze
nie istnieje idealny model pegtowania, ktéry datoby si skonstruowé& wytacznie na
podstawie regulacji konstytucyjnych, gdyawieraj one jedynie wskazania co do pewnych
koniecznych elementéw i mechanizmow, nightych do urzeczywistnienia prawa dgis.
Jeden z takich elementow stangweégulacje dotyczre kosztéw pogpowania, ktére mag
by¢ oceniane pod wzgtlem zgodnéci z art. 45 Konstytucji (zob. sygn. SK 11/05).
Konstytucja nie zakazuje wprowadzenia zasady odait postpowania gdowego, jednak
wyklucza ustanawianie barier ekonomicznych w pastadmiernych kosztéw pagiowania.
Zbyt wysokie koszty stanowiistotne ograniczenie degiu do gdu i mog uniemaliwiaé
jednostce dochodzenie praw na drodzglosvej. Ustawodawca nie me ustanawia
nadmiernych ogranichedostpu do adu, powinien jednak stworzyodpowiedni system
pokrywania kosztéw sprawnego funkcjonowarsddsv i wprowadzt niezlzdne mechanizmy
zabezpieczafe przed nadiywaniem prawa do aslu. Koszty posipowania gdowego
powinny by ustalone na najgézym maliwym poziomie zapewniafym sprawne
postpowanie gdowe i nie powinny przekraczazeczywistych kosztéw pagiowania (zob.
wyrok TK z 12 wrzénia 2006 r., sygn. SK 21/05, OTK ZU nr 8/A/2006,zpd03). W
niniejszej sprawie skagca nie kwestionuje samej zasady odpitha tytutu inicjowania
postpowania gdowego w sprawie ustalenia wysékooptaty z tytutu aytkowania wieczystego.
Dla skaracej istotra kwesth bylo — wadliwe jej zdaniem — rozstrzygecie ustawodawcy co do
statusu prawnegazytkownika wieczystego, ktory petni funkgpowoda, nawet w wypadku gdy
sprzeciw od orzeczenia SKO wniést vdiel. Zarzut ten nie zastuguje na uwatylienie, gdy —
jak wykazano wyej — sprzeciw nie petni w tej procedurze funkcjpywo (zgtoszenia roszczenia),
tylko petni funkcg swoistego odwotania rugiego z obrotu orzeczenie kolegium i
przekazujcego spraw do rozpatrywania przezs powszechny. Podstaviakiego rozpatrzenia
sprawy nie tedzie sprzeciw, ale dolzie wczéniej ztazony przez wytkownika wieczystego
wniosek o inne, @i proponowat wiéciciel, ustalenie optaty z tytutuzytkowania wieczystego.
Nie mazna zatem stwierdg ze kwestionowana regulacja peoby kontrolowana w zakresie
zgodndci z art. 45 ust. 1 Konstytucji.
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W zwiazku z powyszym Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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