RZECZPOSPOLITA POLSKA Warszawa, dnia .25 grudnia 2019 r.

PROKURATOR GENERALNY

PK VIII TK 94.2019
SK 58/19
TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY
W zwiazku ze skargg konstytucyjng J iB G. wnoszacych o

stwierdzenie, Ze ,,przepis art. 76 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o
gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 1997 roku, nr 162, poz. 1568 ze zm.;
aktualny tekst jednolity: Dz.U. z 2018 poz. 2204) [dalej jako <u.g.n.>], ktory
przyznaje wojewodzie (w odniesieniu do nieruchomosci Skarbu Panstwa) albo
wlasciwej radzie lub sejmikowi (w odniesieniu do nieruchomosci jednostek
samorzadu terytorialnego) uprawnienie do podwyzszenia stawki procentowe]
optaty rocznej, nie okreslajac gornej granicy takiego podwyzszenia jest niezgodny
z art. 64 ust. 1 1ust. 2 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
a takze wynikajgcg z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasadg zakazu
nadmiernej ingerencji w zw. z art. 64 ust. 1 i ust. 2 w zw. z art. 31 ust. 3

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”

- na podstawie art. 42 pkt 7 oraz art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U.,

poz. 2072 ze zm.) -



przedstawiam nastepujgce stanowisko:
post¢powanie w tej sprawie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania
przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U., poz. 2072 ze zm.) - wobec

niedopuszczalnosci wydania orzeczenia.

UZASADNIENIE

J iB G. (dalej takze: Skarzacy) wystgpili do Trybunatu
Konstytucyjnego ze skarga konstytucyjna przytoczong na wstepie niniejszego
stanowiska.

Skarga ta zostala wniesiona na tle nastepujgcego stanu faktycznego i
prawnego.

Skarzacy od dnia  maja 2007 r. sg wspdétuzytkownikami wieczystymi
potozonej w S. nieruchomosci, dla ktdrej prowadzona jest ksiega wieczysta, oraz
wspotwlascicielami lokalu uzytkowego, stanowigcego odrebna nieruchomosc,
potozonego w budynku posadowionym na tej nieruchomosci gruntowe;.

Rada Miasta S., na podstawie uchwaty z dnia  lutego 1998 r., numer

(dalej: uchwata Rady), wydanej na podstawie art. 40 ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 1. o samorzadzie gminnym (obecnie - tekst jednolity:
Dz. U. z 2019 1., poz. 506 ze zm.) [dalej: ustawa o samorzgdzie gminnym] w
zwigzku z art. 76 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (obecnie - tekst jednolity: Dz. U. z 2018 1., poz. 2204 ze zm.)
[dalej: ustawa o gospodarce nieruchomosciami] podwyzszyta stawke procentowg
optaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowych do
wysokosci 15% ceny gruntu pod lokalami uzytkowymi, czynigc wyjatek dla
pracowni artystycznych.

Skarzacy, na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,

wezwali Rade Miasta S. do usunigcia naruszenia prawa i ich interesu prawnego



przez wyeliminowanie uchwaty Rady z porzadku prawnego. W odpowiedzi na to
wezwanie, w dniu kwietnia 2016 r., Rada Miasta S. odmoéwita jego
uwzglednienia.

Skarzacy wniesli skarge do Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w
G., ktéry, w wyroku z dnia  wrzesnia 2016 r., w sprawie o sygn. akt

, W punkcie pierwszym, stwierdzit niewaznos¢ § 1 ust. 2 uchwaty Rady
Miasta S. w sprawie ,,podwyzszenia do 15% ceny nieruchomosci stawki
procentowej optaty rocznej za uzytkowanie wieczyste nieruchomosci gruntowych
pod lokalami uzytkowymi z wylgczeniem pracowni artystycznych”, zas w
punkcie trzecim wyroku zasadzit zwrot kosztoéw postgpowania na rzecz
Skarzacych.

Rada Miasta S. skierowata skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ktéry, wyrokiem z dnia  listopada 2018 r., w sprawie o
sygn. akt , uchylit wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego
w G. z dnia  wrzeénia 2016 r. w punktach pierwszym i trzecim oraz oddalit
skarge J iB G.

W uzasadnieniu powotanego wyzej wyroku Naczelny Sad
Administracyjny wyjasnil, ze ,,[z]askarzona uchwala zostata wydana w oparciu o
art. 76 u.g.n. (ustawy o gospodarce nieruchomosciami - przyp. wt.), zgodnie z
ktérym stawka procentowa oplaty rocznej za nieruchomosci gruntowe, o ktorych
mowa w art. 72 ust. 3 pkt 5, moze by¢ podwyzszona zarzadzeniem wojewody w
stosunku do nieruchomosci stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub uchwata
odpowiedniej rady Iub sejmiku w stosunku do nieruchomos$ci stanowiacych
wlasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Podwyzszenie stawki
procentowej moze nastapié tylko przed oddaniem nieruchomosci gruntowej
w uzytkowanie wieczyste (podkr. wl.). Przepis art. 76 ust. 1 u.g.n. zawiera zatem
upowaznienie dla rady gminy, ktéra - w odniesieniu do gruntéw stanowigcych
wlasnosci danej gminy - gdy wysokos$¢ optaty rocznej za uzytkowanie wieczyste

gruntu (niewymienionego w art. 72 ust. 3 pkt 1 - 4 u.g.n.) zostata okreslona w



wysokosci 3% ceny, mogla podwyzszy¢é tak okreslonag stawke procentowa.
Przepis ten nie zakresla granic tych podwyzek. Trudno zatem przyjaé, ze nastgpito
przekroczenie granic upowaznienia ustawowego, w sytuacji gdy ustawodawca nie
przewidziat zadnych kryteriow, jakimi powinna byta kierowac¢ si¢ rada gminy. W
takim wypadku nalezy kierowac¢ sie dyrektywami prawa cywilnego, m.in. zasadg
swobody uméw. W tym stanie rzeczy nawet zaakceptowanie stanowiska
skarzacych i Sadu I instancji w zakresie wskazujacym na znaczng wysokos¢
uchwalonej optaty z tytutu uzytkowania wieczystego gruntu nie moze skutkowac
wyeliminowaniem tej uchwaty z obrotu prawnego skoro Rada Miasta S. nie
przekroczyta granic upowaznienia ustawowego, zgodnie z ktérym mogtla
podwyzszy¢ stawke procentowsa tej optaty. Ustalenie przekroczenia przez organ
uchwatodawczy granic tak ogélnie sformutowanego upowaznienia ustawowego
jest znacznie utrudnione nawet w razie poznania motywoéw dziatania organu
wyrazonych w uzasadnieniu uchwaty. |

Dodac tez trzeba, ze cho¢ zaskarzona uchwata okresla stawke procentowa
optaty za uzytkowanie wieczyste w znacznej wysokosci - ale stawka ta zostala
podwyzszona w 1998 r., zatem kilkana$cie lat temu i zanim jeszcze skarzacy
nabyli przedmiotowe prawo (podkr. wt.). Zatem, w realiach tej sprawy, nie
wystapit element =zaskoczenia. Skarzgcy mnabyli prawo uzytkowania
wieczystego w sytuacji, gdy zaskarzona uchwala funkcjonowala juz jako
prawo miejscowe od dziewieciu lat (podkr. wt.). W zwiazku z powyzszym
mozna przyjac, ze nabywajgc prawo uzytkowania wieczystego w stosunku do
konkretnej nieruchomosci, nabywcy znali, a co najmniej powinni zna¢ przepisy 1
uwarunkowania miejscowe, dotyczace nieruchomosci. Skoro zatem skarzacy
akceptowali w dacie nabycia prawa, wysokos¢ obowigzujace] wowczas - i
niezmienionej do chwili obecnej - stawki procentowej oplaty z tytulu
uzytkowania wieczystego, oznacza to, ze tak okreslona w zaskarzonej uchwale
wysokos$¢ przedmiotowej optaty nie powodowata - w ocenie skarzacej -

dyskryminacji w zyciu gospodarczym, a w zwigzku z tym nie mogta naruszaé



zasady réwnosci i zasady ochrony prawa wiasnosci i innych praw majatkowych
wyrazonych w art. 32 ust. 11 2 oraz w art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskie;j.

Uzupetnié jeszcze trzeba, ze - w mysl art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym - gminie przystuguje na jej obszarze prawo stanowienia przepisow
powszechnie obowigzujacych, zas - wedlug art. 45 ust. 1 cytowanej ustawy -
podmioty mienia komunalnego samodzielnie decyduja o przeznaczeniu i sposobie
wykorzystania sktadnikéw majgtkowych, przy zachowaniu wymogoéw zawartych
w odrebnych przepisach prawa. Zgodnie natomiast z art. 165 ust. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego
podlega ochronie sgdowej, a nadzor nad dziatalnoscia komunalng sprawowany
jest tylko na podstawie kryterium zgodnosci z prawem. Oznacza to, ze tylko w
przypadku istotnego naruszenia prawa w uchwale organu gminy, organ nadzoru
oraz sad administracyjny moze dokonaé ingerencji w dziatalno$¢ legislacyjna
takiego organu (vide: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11
lutego 1998 r. sygn. akt Il SA/Wr 1459/97, OwSS 1998/3/79). [...]

Podwyzszenie (...) stawek procentowych optaty rocznej za nieruchomosci
gruntowe w trybie art. 76 ust. 1 u.g.n. dotyczy wylgcznie nieruchomosci, o
ktoérych mowa w art. 72 ust. 3 pkt 5 (pozostate nieruchomosci gruntowe), ktérych
cel oddania w uzytkowanie wieczyste nie zostat sprecyzowany w ustawie w
sposob, w jaki ustawodawca zrobit to w punktach poprzednich” (LEX nr
2735388).

Na wstepie uzasadnienia skargi konstytucyjnej J iB G.
wskazali, ze ,problematyka ujawniona w toku postepowania sgdowo-
administracyjnego z udziatem skarzacych dotyczy prawa uzytkowania
wieczystego 1 zwigzanego z jego istnieniem obowigzku uiszczania przez
uzytkownika wieczystego optat rocznych na rzecz wiasciciela nieruchomosci.
Kluczowym jednak aspektem sprawy bylo udzielenie odpowiedzi na pytanie o

istote i cel oplat rocznych, a przez to takze o istote i cel samego prawa



uzytkowania wieczystego, co jednak w toku postgpowania kasacyjnego zostato
zmarginalizowane przez Naczelny Sgd Administracyjny. OdpowiedZ na
przedmiotowe pytania wigzata si¢ za$ bezposrednio z zagadnieniem dotyczacym
mechanizméw wprowadzonych przez ustawodawce, a zwiazanych z zasadami
rzadzacymi ksztattowaniem wysokosci optat rocznych z tytutu uzytkowania
wieczystego. Zdaniem skarzacych, owe mechanizmy rzutujg w wielu aspektach
bezposrednio na sytuacje prawng skarzacych, przy czym wplyw tych
mechanizméw nie ogranicza si¢ wytacznie do istnienia prawa uzytkowania
wieczystego (uprawnienia do korzystania z cudzej nieruchomosci), lecz wigze sie
z naruszeniem konstytucyjnych praw przystugujacych skarzacym, o czym mowa
w dalszej czesci uzasadnienia”, i wyjasnili, iz ,,wzorce kontroli konstytucyjnosci
w niniejszej sprawie stanowig przepisy art. 64 ust. 1 i ust. 2 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 2 wyrazajacego zasadg zakazu
nadmiernej ingerencji w zw. z art. 64 ust. 1 i ust. 2 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej” (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, s. 7).

Ponadto, we wstepnej czesci uzasadnienia skargi konstytucyjnej, J i
B G. podniedli, ze ,,z art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej wynika prawo ochrony wiasnosci i innych praw majgtkowych, majace
charakter konstytucyjnego prawa podmiotowego. Nie ulega przy tym
watpliwosci, 1z ochrong przewidziang wymienionymi przepisami objete jest -
poza prawem wilasnosci - migdzy innymi prawo uzytkowania wieczystego (,,inne
prawo majatkowe”), 1 dodali, iz ,z perspektywy uzytkownika wieczystego
ochrona prawa uzytkowania wieczystego wiaze sie takze Scisle z prawem
witasnosci, ktore moze przystugiwaé uzytkownikowi wieczystemu w odniesieniu
dorzeczy (budynkéw i innych urzadzen) wzniesionych na nieruchomosci oddanej
w uzytkowanie wieczyste, a stanowigcych odrgbny od gruntu przedmiot
wiasnosci (art. 235 § 11 § 2 k.c.). Nalezy bowiem zauwazy¢, ze na gruncie
wymienionej normy prawnej wilasno$¢ przystugujaca uzytkownikowi

wieczystemu jest zwigzana z uzytkowaniem wieczystym, a wiec uzalezniona od



istnienia tego prawa (jego wygasniecie lub rozwigzanie pocigga za sobg utrate
wilasnosci przez uzytkownika wieczystego, z wyjatkiem przypadku konfuzji praw
tj. nabycia prawa wiasnosci nieruchomosci przez uzytkownika wieczystego).
Natomiast inaczej przedstawia sie sytuacja prawna skarzgcych, ktérym
przystuguje odrebna wiasno$¢ nieruchomosci lokalowej, ktdra zostala
ustanowiona na podstawie czynnosci wyodrebnienia prawa wiasnosci lokalu oraz
oddania nieruchomos$ci gruntowej w uzytkowanie wieczyste (udzialu w tym
prawie). Zgodnie bowiem z art. 3a ustawy z dnia 24 czerwca 1994 roku o
wlasnosci lokali (t.j. Dz. U. z 2019 roku poz. 737) w przypadku oddawania w
uzytkowanie wieczyste utamkowej czesci gruntu (udziatu) prawo to (odwrotnie
niz w przypadku normy z art. 235 k.c.) jest zwigzane z prawem wiasnosci lokalu”
oraz ze ,[z]agadnienie to ma, zdaniem skarzgcych, kluczowe znaczenie dla
ustalenia zwigzku =z zakresem naruszenia przystugujacych im praw
podmiotowych, chronionych konstytucyjnie. Skarzacy stawiaja bowiem teze, ze
przepis art. 76 ust. 1 u.g.n. godzi zaréwno w przyshugujgce im prawo uzytkowania
wieczystego, ale takze w przystugujace im prawo wlasnosci (odrebng wiasnos¢
lokalu), co wynika miedzy innymi z wzajemnego powigzania obu wymienionych
praw” (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, s. 8).

Odnoszac si¢ z kolei do wzorca kontroli z art. 2 Konstytucji (zasada
proporcjonalnos$ci), Skarzgcy stwierdzili, ze, w Ich ocenie, ,,w realiach niniejsze;j
sprawy nalezy udzieli¢ odpowiedzi miedzy innymi na pytanie, czy spo$rod
mozliwych $rodkéw dziatania ustawodawca wybral taki, ktéry mozna uzna¢ za
dolegliwy w stopniu nie wiekszym niz jest to niezbedne dla osiggniecia
zatozonego celu. Skarzacy stawiajg teze, ze odpowiedz na tak postawione pytanie
jest negatywna, bowiem - z przyczyn opisanych ponizej - przepis art. 76 ust. 1
u.g.n. wprowadza ciezary naruszajace podstawowe standardy prawne wyrazajace
istote prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej i prawa

wlasnosci lokalu” (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, s. 8 - 9).



Dalej Skarzacy podniesli, ze ,,dla wykazania naruszen, o ktérych mowa w
sformutowanych zarzutach niezbedne jest jednak przywotanie podstawowych
regulacji prawnych przewidujgcych mechanizm ksztattowania wysokosci oplat
rocznych z tytulu uzytkowania wieczystego nieruchomosci” i wskazali, iz
»obowiazek uiszczenia optat rocznych wynika wprost z art. 238 k.c., ktéry
stanowl1, ze <wieczysty uzytkownik uiszcza przez czas trwania swego prawa
optatg roczng>. Rozwinigciem przedmiotowej regulacji sg postanowienia
przepisow ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomosciami,
w szczegolnosci przepisy art. 71-76 u.g.n.” (uzasadnienie skargi konstytucyjne;j,
s. 9).

Skarzacy podniedli, ze ,[jlak wynika z przywotanych unormowan
wysoko$¢ optaty rocznej ksztattuja dwa elementy, a mianowicie: 1) wartosé
nieruchomosci oraz 2) stawka procentowa oplaty rocznej (art. 72 ust. 1 u.g.n.).

W realiach sprawy, ktorej stronami byli skarzacy, szczegdlnego znaczenia
nabrala kwestia wysokosci stawki procentowej optaty rocznej, przy czym
zasadniczym zagadnieniem byt mechanizm zmiany wysokosci stawki
procentowe] w drodze wladczego dziatania wlasciwego organu.

Zauwazy¢ nalezy, iz ustawodawca w art. 72 ust. 3 u.g.n. wprowadzit
katalog celow, na jaki nieruchomosci sg oddawane w uzytkowanie wieczyste,
przypisujac im odpowiednio skonkretyzowane stawki procentowe optat rocznych.
W odniesieniu do nieruchomosci oddanych na <inne cele> (art. 72 ust. 3 pkt 5
u.g.n.) przewidziano stawke w wysokosci 3%. Jest to zarazem najwyzsza ze
stawek procentowych ustalonych w wymienionym przepisie. Dodaé przy tym
nalezy, iz zgodnie z art. 71 ust. 1 u.g.n. 1 art. 72 ust. 2 u.g.n. wiasciciel jest
uprawniony takze do pobrania od uzytkownika wieczystego tzw. pierwszej optaty
rocznej, ktérej wysokos¢ okreslono w przedziale od 15% do 25% wartosci
nieruchomosci.

Natomiast w odniesieniu do mechanizmu zmiany wysokosci stawki

procentowej oplaty rocznej, to zastosowanie znajduje przede wszystkim art. 73



ust. 2 u.g.n., ktory przewiduje, iz <jezeli po oddaniu nieruchomosci gruntowej w
uzytkowanie wieczyste nastapi trwala zmiana sposobu korzystania z
nieruchomosci, powodujaca zmiane celu, na ktory nieruchomos¢ zostata oddana,
stawke procentowg oplaty rocznej zmienia si¢ stosownie do tego celu>. W takim
wypadku zarowno wiascicielowi, jak i uzytkownikowi wieczystemu przyshiguje
prawo do zainicjowania postepowania aktualizacyjnego, obejmujacego zadanie
zmiany stawki procentowej optaty rocznej (poprzez jej podwyzszenie lub
obnizenie w zaleznosci od zakresu zmiany celu, na jaki nieruchomos¢ zostala
oddana w uzytkowanie wieczyste) - art. 73 ust. 2 zdanie 2 u.g.n. w zw. z art. 78 -
81 u.g.n.” (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, s. 9 - 10).

Nastepnie Skarzacy zwrécili uwage na to, iz ,,[g]dyby ograniczy¢
rozwazania do wymienionych wyzej regulacji, to nalezatoby uznaé, ze
wprowadzone przez ustawodawce reguly sg jasno okreslone, ich stosowanie
podlega kontroli sagdowej, chronigc tym samym interesy zarowno wiasciciela, jak
i uzytkownika wieczystego nieruchomosci.

Tym niemniej ustawodawca, wprowadzajac przepis art. 76 ust. 1 u.g.n.,
ustanowil istotne odstepstwo od powyzszych regul, przyznajac wilasciwemu
organowi uprawnienie do wladczego ksztaltowania sytuacji prawnej jednej ze
stron tj. uzytkownika wieczystego. Zgodnie bowiem z cytowanym przepisem,
wlasciwy organ w odniesieniu do nieruchomosci nalezacych odpowiednio do
Skarbu Panstwa oraz do jednostek samorzadu terytorialnego ma mozliwosc
podwyzszenia stawki procentowej oplaty rocznej wzgledem uzytkownikéw
wieczystych nieruchomosci wymienionych w art. 72 ust. 3 pkt 5 u.g.n. W realiach
sprawy z udziatem skarzacych, Rada Miasta (...) [S. - przyp. wt.] skorzystata z
przyznanego jej uprawnienia, ustalajgc podwyzszong stawke procentowsa optaty
rocznej w wysokosci az 15%, w drodze uchwalenia aktu prawa miejscowego
(podjecia uchwaty)”’, oraz na to, ze ,tego rodzaju podwyzszenie stawki
procentowej oplaty rocznej, nie podlega kontroli w drodze procedury

przewidzianej w art. 78-81 u.g.n. W tym wypadku mozliwe jest zainicjowanie
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przez uzytkownika wieczystego kontroli sgdowo-administracyjnej aktu prawa
miejscowego, czego efektem - w realiach sprawy z udziatem skarzgcych - byly
wydane wyroki Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego z dnia wrzesnia
2016 roku oraz Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia listopada
2018 roku” (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, s. 10).

W kolejnym fragmencie uzasadnienia skargi konstytucyjnej Skarzacy
wyjasnili, ze ,,dalsze rozwazania dotyczg kategorii nieruchomosci, o ktérych
mowa w art. 72 ust. 3 pkt 5 u.g.n., a wiec oddanych w uzytkowanie wieczyste na
inne cele niz wymienione w art. 72 ust. 3 pkt 1-4a u.g.n., bowiem wylacznie takich
nieruchomosci dotyczy kwestionowany przepis art. 76 ust. 1 u.g.n.”, po czym
stwierdzili, ze ,[i]stotnego znaczenia nabiera wiec zagadnienie charakteru
prawnego uzytkowania wieczystego oraz optat rocznych, o czym byta mowa na
wstepie niniejszego punktu uzasadnienia. Nie ulega watpliwosci, iz prawo
uzytkowania wieczystego jest instytucja prawa cywilnego, natomiast stosunek
prawny taczacy wlasciciela nieruchomosci z jej uzytkownikiem wieczystym jest
stosunkiem cywilnoprawnym. Podobnie, zgodnie z ugruntowanymi pogladami
doktryny i judykatury, optata roczna ma charakter cywilnoprawny - nie stanowi
wigc daniny publicznej. Na tym tle szczegdlnego znaczenia nabiera kwestia
mechanizmu zmiany wysokosci stawki procentowej oplaty rocznej (a wiec
jednego z dwodch elementdéw ksztattujacych wysokos¢ oplaty rocznej). W tym
wypadku, jak omoéwiono to powyzej, ustawodawca przewidziat dwie mozliwosci
zmian: 1) pierwsza, wynikajaca ze zmian w sposobie korzystania z
nieruchomosci, ktorej przestanki i kontrola podlega regutom wiasciwym dla
stosunkow cywilnoprawnych, a takze 2) druga wynikajgca z podejmowanych
przez wlasciwe organy aktow prawa administracyjnego. W odniesieniu do drugiej
z podstaw zmian w zakresie wysokos$ci stawki procentowej optaty rocznej,
wynikajacej wprost z art. 76 ust. 1 u.g.n. wskazaé nalezy, iz ustawodawca
przyznat uprawnienie organowi, ktorego Scisty zwigzek z jedna ze stron stosunku

cywilnoprawnego (uzytkowania wieczystego) jest oczywisty. W realiach sprawy



z udziatem skarzgcych, Rada Miasta (...) [S. - przyp. wt] uchwalita
podwyzszenie stawki procentowe] oplaty rocznej w odniesieniu do
nieruchomodci, stanowigcych wilasnos¢ Gminy Miasta (...) [S. - przyp. wi.].
Niewatpliwie wigc - w drodze art. 76 ust. 1 u.g.n. - ustawodawca uprzywilejowat
jedng ze stron stosunku cywilnoprawnego, ktoéra jest beneficjentem aktéw
administracyjnych podejmowanych przez organ, bedacy sci$le powigzanym z
wiascicielem nieruchomosci” (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, s. 11).

Jednoczesnie Skarzacy zauwazyli, iz ,,regulacja z art. 76 ust. 1 u.g.n. jest
wysoce lakoniczna, gdyz nie okresdla zadnych kryteridéw podwyzszenia stawki
procentowej optaty rocznej, w tym goérnej granicy takiego podwyzszenia. W
konsekwencji, na kanwie sprawy sadowo-administracyjnej z udziatem
skarzgcych, ujawnita sie z catg moca problematyka sgdowej kontroli aktow
administracyjnych podwyzszajacych wysokos$¢ stawki procentowej optaty
rocznej przez pryzmat ich zgodnosci z art. 76 ust. 1 u.g.n. Jak wynika wprost z
tresci uzasadnienia wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
listopada 2018 roku zaskarzona uchwata Rady Miasta (...) [S. - przyp. wi.]
wymyka si¢ spod kontroli jej legalnosci (co do zgodnosci uchwalonego
podwyzszenia stawki procentowej do 15% z wymieniong normg prawng) wtasnie
ze wzgledu na brak okreslenia przez ustawodawce gornej granicy podwyzszenia
stawki procentowej. Nalezy wiec stwierdzi¢, ze przyznane organom uprawnienie
ma charakter blankietowy, nie podlegajacy jakiejkolwiek kontroli umozliwiajace;
ochrone interesu publicznego, czy tez interesu indywidualnego (jak w sprawie z
udziatem skarzacych)”, po czym sformutowali pytanie, ,czy taki sposob
uksztaltowania przepisu art. 76 ust. 1 u.g.n. pozostaje w zgodzie z przywolanymi
przepisami Konstytucji Rzeczypospolite] Polskiej” (uzasadnienie skargi
konstytucyjnej, s. 11 - 12).

W dalszej kolejnosci Skarzacy wskazali, ze ocena naruszenia przez
zaskarzong norme, wynikajacego z art. 2 Konstytucji, zakazu nadmiernej

ingerencji ,,powinna zosta¢ dokonana z uwzglednieniem celu pobierania optaty



rocznej i jej istoty. Nie mozna przy tym pomijaé caloksztattu regulacji
dotyczacych prawa uzytkowania wieczystego i oplat rocznych, o ktérych byta
mowa wczesniej. W ocenie skarzacych, kwestionowana regulacja godzi zarazem
w konstytucyjnie zagwarantowane skarzacym prawo do ochrony wiasnosci 1
innych praw majatkowych (uzytkowania wieczystego).

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazac¢ na korelacje pomigdzy czasem
trwania prawa uzytkowania wieczystego a obowigzkiem uiszczania przez
uzytkownika wieczystego optat rocznych na rzecz witasciciela nieruchomosci.
Skoro bowiem prawo uzytkowania wieczystego jest ustanawiane na okres od 49
do 99 lat, to powszechnie przyjmuje sie, ze optaty uiszczane corocznie powinny
stanowi¢ dla wlasciciela ekwiwalent za korzystanie z jego nieruchomosci przez
uzytkownika wieczystego. Nie powinno by¢ przy tym akceptowalne rozwigzanie
prawne, ktére umozliwialoby wtascicielowi pobieranie optaty rocznej w
wysokosci nadmiernie wygoérowanej, prowadzacej do nieuzasadnionego
wzbogacenia wiasciciela kosztem uzytkownika wieczystego. Nie mozna przy tym
pomijaé, ze optaty roczne ustalane sg jako procent warto$ci nieruchomosci. Ma to
o tyle istotne znaczenie, iz celem wprowadzenia optat rocznych z pewnoscia nie
jest umozliwienie wtascicielowi uzyskania w stosunkowo krétkiej perspektywie
czasu ekwiwalentu odpowiadajacego swoja wysokoscig calkowitej warto$ci
nieruchomosci z jednoczesnym zachowaniem przez wiasciciela przystugujacego
mu prawa (bez koniecznosci wyzbywania sie tego prawa). Z tych wzgledow
przyjmujac maksymalng ustawowg wysokosci stawki procentowej oplaty rocznej
wynikajacg z art. 72 ust. 3 pkt 5 u.gn. wynoszacg 3%, ustawodawca
uwzgledniajac opisang powyzej korelacje pomiedzy obowigzkiem corocznego
uiszczania oplaty a czasem trwania prawa uzytkowania wieczystego, dopuscit
mozliwo$¢ uzyskania przez wlasciciela ekwiwalentu za czas trwania uzytkowania
wieczystego w wysokosci trzykrotnosci wartosci nieruchomosci - przy przyjeciu
maksymalnego czasu, na jaki prawo uzytkowania wieczystego zostaje

ustanowione tj. 99 lat (suma opfat rocznych uiszczona przez uzytkownika



wieczystego przez okoto 33 lata prowadzitaby do uzyskania przez wiasciciela
calej wartosci nieruchomosci).

Na uwage zastuguje rowniez tre$¢ art. 72 ust. 3 u.g.n., ktory przewiduje
najwyzsza stawke procentowg optaty rocznej w wysokosci 3% (pkt 5). Istotne
jest, ze w odniesieniu do nieruchomosci oddanych na cele, o ktdérych mowa w
punktach 1-4a stawki procentowe ksztattuja sie w przedziale od 0,3% do 2%.
Oznacza to, ze pomiedzy wymienionymi stawkami procentowymi a stawka
przewidziang w art. 72 ust. 3 pkt 5 u.g.n. zachowano proporcje, w ktérej stawka
ta jest wyzsza od 10 do 1,5 razy od pozostatych wymienionych w tym przepisie.
Natomiast podwyzszenie stawki procentowej wymienionej pod punktem 5 -
wobec braku gornej granicy takiego podwyzszenia - moze prowadzi¢ do razacej
dysproporcji pomiedzy stawkami procentowymi i zerwania jakiegokolwiek
zwigzku pomiedzy stawkami procentowymi ustalonymi ustawowo a
wprowadzonymi w drodze aktéw administracyjnych przez wtasciwe organy.
Sytuacja taka niewatpliwie wystgpita w realiach sprawy, ktora toczyla si¢ z
udziatem skarzacych, bowiem stawka procentowa w wysokosci 15% jest
odpowiednio az 50 razy i 7,5 razy wyzsza od stawek, o ktérych mowa w art. 72
ust. 3 pkt 1-4a u.g.n.” (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, s. 12 - 13).

Skarzacy zwroécili tez uwage na to, ze ,,[plierwsza optata roczna jest
pobierana w wysokosei od 15% do 25% wartosci nieruchomosci. Nie sposoéb wigce
zaaprobowa¢ sytuacji, w ktérej organ moglby ustali¢ stawke procentowa oplaty
rocznej na poziomie rownym lub wyzszym niz stawka pierwszej optaty. Zdaniem
skarzacych, uzasadnione watpliwosci wzbudza takze ustalenie tej stawki w
wysokosci zblizonej do stawki przewidzianej dla pierwszej optaty. W kazdym z
tych przypadkow podwazone zostatyby istota i cel oplaty rocznej oraz prawa
uzytkowania wieczystego, ktora w skutkach zostataby zréwnana z pierwsza
optatg (ktéra jest pobierana jednorazowo a nie corocznie)’, oraz ze
»[k]westionowana norma prawna tj. art. 76 ust. 1 u.g.n. ma takze ten skutek, iz

jedyng formag obrony uzytkownika wieczystego przed obowigzywaniem



podwyzszonej stawki optaty rocznej jest tryb sadowo-administracyjnego
zaskarzenia uchwaty w przedmiocie podwyzszenia stawki procentowej optaty
rocznej. Niemniej - jak wynika z wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z
dnia  listopada 2018 roku - powotanie zarzutu opartego o ustalenie stawki
procentowej w nadmiernej wysokosci nie moze stanowi¢ o bezprawnoS$ci
skarzonej uchwaty (wtasnie ze wzgledu na brak ograniczen w podwyzszeniu
wysokosci tej stawki w art. 76 ust. 1 u.g.n.). Uzytkownik wieczysty nie posiada
takze instrumentu prawnego umozliwiajacego zadanie od wiasciwego organu
podjecia uchwaty zmieniajacej wysokos¢ podwyzszenia stawki procentowej.
Ponadto, jak juz wskazano, uchwata nie podlega weryfikacji w drodze
postepowania aktualizacyjnego, przewidzianego w art. 78-81 u.gn. W
konsekwencji nalezy przyja¢, ze tego rodzaju uchwaly nie podlegaja
jakiejkolwiek skutecznej prawnie kontroli (w aspekcie stricte dotyczacym
wysokosci stawki procentowej oplaty rocznej). Zatem redakcja przepisu art. 76
ust. 1 u.g.n. umozliwia organowi dowolne podwyzszenie stawki procentowe;.
Skutkiem braku ograniczen jest nadmierne obcigzenie uzytkownika wieczystego,
z czym skorelowane jest nadmierne wzbogacenie wlasciciela. W ocenie
skarzacych, nie taki byt cel kwestionowanej normy prawnej, w szczegdlnosci
osiagniecie celu w postaci uzyskania przez wlasciciela ekwiwalentu za
korzystanie z jego prawa wilasnosci, nie powinno nastepowaé w drodze
nieograniczonej co do wysoko$ci mozliwosci uksztattowania stawki procentowe;j
optaty rocznej” (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, s. 13 - 14).

Dodatkowo Skarzacy wskazali, iz ,,podjeta przez (...) [Nich - przyp. wt.]
préba nabycia od gminy prawa wiasnosci nieruchomosci gruntowej (w drodze
umowy sprzedazy zgodnie z art. 32 ust. 1 u.g.n.) spotkata si¢ z reakcjg odmowna.
Jako uzasadnienie odmowy wskazano na <nieoptacalno$é> takiej czynnosci.
Skarzacy wskazuja przy tym, iz wilasnie tak wysoka stawka procentowa optaty
rocznej (a w konsekwencji wysokos$é samej optaty rocznej) stoi na przeszkodzie

sprzedazy nieruchomosci na rzecz skarzacych - gmina dysponuje bowiem



instrumentem  finansowym, ktéry umozliwia uzyskiwanie dochodu z
nieruchomosci na poziomie zdecydowanie wyzszym niz realia rynkowe”
(uzasadnienie skargi konstytucyjnej, s. 14).

Jak argumentuja Skarzacy, ,,[o]twierajac mozliwosé podwyzszenia 3-
procentowej stawki optaty rocznej, ustawodawca dopuscit modyfikacje opisanych
wyzej regut ksztattujacych wysokos$é stawek oplaty rocznej (a tym samym
wysokos$¢ optat rocznych) w niekontrolowany sposdob i w konsekwencji
uprzywilejowat wilasciciela, ktory w czasie trwania uzytkowania wieczystego
moze oczekiwaé zaplaty optat rocznych w wysokoSci nieadekwatnej
(nieekwiwalentnej) do prawa przystugujgcego uzytkownikowi wieczystemu oraz
do wartosci prawa wiasnosci nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste.

W ocenie skarzacych, w kontekscie catoksztattu powyzszych rozwazan,
ustawodawca naruszyt wynikajaca z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
zasade zakazu nadmiernej ingerencji.

Natym tle, zdaniem skarzacych, przedmiotowa regulacja prawna powinna
przewidywa¢ gorng granice podwyzszenia stawki procentowej optaty rocznej. W
ocenie skarzacych, brak wprowadzenia tego rodzaju mechanizmu ochronnego
faktycznie skutkuje tym, ze w drodze wiadczego aktu wiasciwego organu (aktu
administracyjnego) zostaja naruszone istota i charakter prawa uzytkowania
wieczystego oraz optaty rocznej. Co wiecej, ustalenie nadmiernie wysokiej stawki
procentowe], a w konsekwencji nadmiernie wysokiej optaty rocznej, prowadzi
réwnoczesnie do naruszenia prawa wlasnosci (w realiach sprawy z udziatem
skarzacych - odrebnej wilasnosci lokalu). Z taka sytuacja mamy do czynienia w
odniesieniu do praw przystugujacych skarzacym” (uzasadnienie skargi
konstytucyjnej, s. 14 - 15).

W odniesieniu do prawa uzytkowania wieczystego Skarzacy wskazali na
to, ze ,,brak gornej granicy stawki procentowej optaty rocznej prowadzi do:

I. nierynkowego, a przez to nieuzasadnionego ekonomicznie

obcigzenia oplata, czynigcego nierentownym prowadzenie dziatalnosci z



16

wykorzystaniem nieruchomos$ci oddanej w uzytkowanie wieczyste (de facto w
lokalu, z ktérym zwigzany jest wylgcznie utamek udziatu w prawie uzytkowania
wieczystego nieruchomosci);

2. niezbywalno$¢ prawa uzytkowania wieczystego ze wzgledu na
nadmierne obciazenie optatg roczng, a przez to niekonkurencyjno$¢ prawa
uzytkowania wieczystego wzgledem analogicznych nieruchomosci, nie bedacych
w uzytkowaniu wieczystym” (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, s. 15).

Natomiast w odniesieniu do prawa wlasnosci (w tym wypadku odrebne;
wlasnosci lokalu) Skarzacy podniesli, ze ,istote prawa wiasnosci okreslajg
miedzy innymi podstawowe uprawnienia takie jak mozliwos$¢ korzystania,
pobierania pozytkow, bezposredniego lub posredniego eksploatowania
przedmiotu wilasnosci. Przepisy ustawowe nie moga za$ niweczy¢ powyze]
opisanych uprawnien” i zwrdcili uwage na to, iz ,,[w] przypadku jednak ustalenia
stawki procentowej bez ograniczen co do jej wysokosci, ustalenie optaty roczne;
w nadmiernej wysokosci bedzie skutkowato tym, ze:

1. prawo wlasnosci lokalu - z przyczyn ekonomicznych - stanie si¢
niezbywalne, gdyz obcigzenia z tytutu optaty rocznej przewyzsza optacalnosé
utrzymywania lokalu w poréwnaniu chociazby z kosztami utrzymania lokalu
oddanego w najem;

2. z przyczyn, o ktorych mowa w punkcie 1 powyzej, wylaczona
zostanie mozliwos¢ pobierania pozytkdéw z przystugujacego prawa, bowiem
oddanie lokalu przyktadowo w najem wiaza¢ si¢ bedzie z koniecznoscia ustalenia
czynszu najmu w nierynkowej wysokosci (najem zaktada bowiem osiaganie
zysku, a przy nadmiernym obcigzeniu z tytutu oplaty rocznej, osiagnigcie zysku
byloby niemozliwe)” [uzasadnienie skargi konstytucyjnej, s. 15 - 16].

Skarzacy podkreslili rowniez, ze ,,wprowadzenie stawki optaty rocznej w
znacznej wysokosci (w realiach sprawy z udziatem skarzgcych w wysokosci 15%)

prowadzi do nastepujgcych konsekwencji:
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1. nieuzasadnionego wzbogacenia wihasciciela nieruchomosei kosztem
uzytkownika wieczystego, biorgc pod uwage nawet 99-letni okres trwania
uzytkowania wieczystego (uzytkownik wieczysty zaptaci nie Kkilka, lecz
kilkanascie razy pelng wartos¢ nieruchomogci przez czas trwania przystugujgcego
mu prawa);

2. natomiast nadmierne obcigzenie optata roczng moze stuzyé
wiascicielowi jako instrument wymuszenia na uzytkowniku wieczystym
przedterminowego rozwigzania prawa uzytkowania wieczystego, co wigzatoby
sie z utratg przez uzytkownika wieczystego istotnego sktadnika majatku bez
jakiejkolwiek rekompensaty.

Szczegdlnie drugi z opisanych aspektow braku ograniczenia w art. 76 ust.
1 u.g.n. wysokosci stawki procentowej optaty rocznej zastuguje na rozwiniecie.
Skarzacy podnoszg, iz wysoko$¢ optaty roczne] wplywa negatywnie na
rentowno$¢ prowadzonej na nieruchomosci (w lokalu) dziatalnosci gospodarcze;.
Natomiast obecna wysokos¢ obcigzen z tytulu optaty rocznej nie pozwala na
ewentualne oddanie nieruchomosci w najem lub dzierzawe, bowiem nie sposob
przenies¢ tak wysokich obcigzen na najemce lub dzierzawce i1 jednocze$nie
oczekiwaé rynkowego zysku z tytutu najmu lub dzierzawy. W takiej sytuacji
dalsze trwanie uzytkowania wieczystego moze okazac si¢ nieuzasadnione. Co
wiecej, wiasciciel dokonujgc co 3 lata aktualizacji optaty rocznej (w drodze jej
podwyzszenia w zwigzku ze wzrostem warto$ci nieruchomosci) moze dodatkowo
stosowaé nacisk na uzytkownika wieczystego, dazac do wyzbycia si¢ przez niego
przystugujacego mu prawa (przedterminowego rozwigzania prawa uzytkowania
wieczystego). Niemniej zauwazy¢ nalezy, ze rozwigzanie prawa uzytkowania
wieczystego przed terminem moze - w aktualnym stanie prawnym - nastgpi¢
wylacznie w drodze dwustronnej czynnosci prawnej. W zwiazku z tym w
zaleznosci od stanu faktycznego wiasciciel nieruchomosci moze instrumentalnie
wykorzystywaé niekorzystng sytuacje uzytkownika wieczystego. I tak: wtasciciel

moze wyrazi¢ na rozwigzanie prawa zgode w sytuacji gdy np. nieruchomosé



18

miataby by¢ nastepnie przedmiotem innego rodzaju inwestycji albo nie wyrazié
zgody 1 utrzymywa¢ stan nadmiernych obcigzen po stronie uzytkownika
wieczystego, majac w tym przede wszystkim interes ekonomiczny. Co wigcej,
przepisy prawa - w szczegdlnosci ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz
ustawy o wiasnosci lokali - nie przyznaja uzytkownikowi wieczystemu w takich
sytuacjach jakichkolwiek roszczen wzgledem wilasciciela” (uzasadnienie skargi
konstytucyjnej, s. 16 - 17).

W koncowym fragmencie uzasadnienia skargi konstytucyjnej J i
B G. zwrdcili uwage, ze ,ze wzgledu na czas trwania uzytkowania
wieczystego (od 49 lat do 99 lat) jedynie pozornie interes uzytkownika
wieczystego jest zabezpieczony poprzez zakaz stosowania podwyzszone] stawki
procentowej optaty rocznej po oddaniu nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste.
Skarzacy zaznaczajg, iz mechanizm podwyzszania stawki procentowe]j oplaty
rocznej przewidziany w art. 76 ust. 1 u.g.n. nie uwzglednia bowiem uptywu czasu
i zmian na rynku nieruchomosci, szczegdlnie w zakresie ich wartosci (ktora
stanowi obok stawki procentowej drugi element ksztattujagcy wysoko$é optat
rocznych). W zwiazku z tym brak ograniczen w wysokosci stawki procentowej
prowadzi zasadniczo wyltacznie do wzrostu obcigzen z tytutu optaty rocznej. W
realiach sprawy =z udzialem skarzacych, uchwala podwyzszajaca stawke
procentowsg oplaty rocznej zostata podjeta w 1998 roku. Jak powszechnie
wiadomo, wartos¢ nieruchomosci od lat 90. XX wieku znacznie wzrosta, co czyni
utrzymanie obcigzen na poziomie 15% bezpodstawnym. Wynika to chociazby z
tego, ze wzrost warto$ci nieruchomosci pozostawat w oderwaniu od przyktadowo
wzrostu wynagrodzen, czy tez wzrostu gospodarczego. Z powyzszego wynika
jednoznacznie, ze norma art. 76 ust. 1 u.g.n. chroni wylgcznie interes wilasciciela
nieruchomosci”, i podkreslili, iz ,,do chwili obecnej tj. przez czas trwania prawa
uzytkowania wieczystego - 11 lat, wskutek stosowania przez gmine 15-
procentowej stawki optaty rocznej, zaptacili na rzecz wtasciciela rownowartos¢

165% wartosci nieruchomosci (udziatu przystugujacego skarzacym). Co istotne,



do uptywu okresu trwania prawa uzytkowania wieczystego pozostato jeszcze
okoto 88 lat. Nalezy wiec przyjaé, ze - zuwagi na stosowanie wymienionej stawki
procentowej - na uzytkowniku wieczystym spoczywa obowiazek uiszczenia w
przysztosci optat rocznych odpowiadajacych tacznie 1320% wartosci
nieruchomosci. W zwiazku z tym przez caly czas trwania prawa uzytkowania
wieczystego (99 lat) skarzacy zaptaciliby na rzecz wtadciciela 15-krotnosé

wartosci nieruchomosci” (uzasadnienie skargi konstytucyjnej, s. 17 - 18).

Przepis art. 76 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami brzmi
nastepujgco:

»Art. 76. 1. Stawka procentowa optaty rocznej za nieruchomosci
gruntowe, o ktdérych mowa w art. 72 ust. 3 pkt 5, moze by¢ podwyzszona
zarzadzeniem wojewody w stosunku do nieruchomosci stanowigcych wiasnosé
Skarbu Panstwa lub uchwata odpowiedniej rady lub sejmiku w stosunku do
nieruchomosci stanowigcych wilasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego.
Podwyzszenie stawki procentowej moze nastapi¢ tylko przed oddaniem
nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste.”.

Przepis art. 72 in toto ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami ma
nastepujgce brzmienie:

YArt. 72. 1. Optaty z tytutu uzytkowania wieczystego ustala sie wedhug
stawki procentowe] od ceny nieruchomosci gruntowej okres§lonej zgodnie z art.
67.

2. Stawka procentowa pierwszej optaty z tytutu uzytkowania wieczystego wynosi
od 15% do 25% ceny nieruchomosci gruntowe;.

3. Wysoko$¢ stawek procentowych optat rocznych z tytutu uzytkowania
wieczystego jest uzalezniona od okreslonego w umowie celu, na jaki
nieruchomo$¢ gruntowa zostata oddana, i wynosi:

1) za nieruchomosci gruntowe oddane na cele obronnosci i bezpieczenstwa

panstwa, w tym ochrony przeciwpozarowej - 0,3% ceny;
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2) za nieruchomosci gruntowe pod budowe obiektéw sakralnych wraz z
budynkami towarzyszacymi, plebanii w parafiach diecezjalnych i zakonnych,
archiwow 1 muzedw diecezjalnych, seminaridéw duchownych, doméw zakonnych
oraz siedzib naczelnych wtadz kosciotow i zwigzkdéw wyznaniowych - 0,3% ceny;
3) za nieruchomosci gruntowe na dziatalno§¢ charytatywng oraz na
niezarobkowa dzialalno$¢: opiekunczg, kulturalng, lecznicza, oswiatowa,
wychowawczg, naukowg lub badawczo-rozwojowg - 0,3% ceny;

3a) za nieruchomosci gruntowe oddane na cele rolne - 1% ceny;

3b) ¥ za nieruchomos$ci gruntowe, na ktérych potozone sg garaze lub
stanowiska postojowe niewykorzystywane do prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej albo nieruchomosci przeznaczone na te cele - 1% ceny;

4) za nieruchomosci gruntowe oddane na cele mieszkaniowe, na realizacje
urzadzen infrastruktury technicznej i innych celéw publicznych oraz dziatalnosé
sportowa - 1% ceny;

4a) za nieruchomosci gruntowe na dziatalnos¢ turystyczng - 2% ceny;

5) za pozostale nieruchomosci gruntowe - 3% ceny (podkr. wt.).”.

W komentarzu do art. 76 ustawy o gospodarce nieruchomosciami E.
Bonczak-Kucharczyk stwierdzita, miedzy innymi, ze przepis ten ,,umozliwia
podwyzszenie stawki procentowej optaty rocznej za oddanie nieruchomosci
gruntowej w uzytkowanie wieczyste. Jednak podwyzszenie takie dotyczy¢ moze
tylko nieruchomosci, o ktérych mowa w art. 72 ust. 3 pkt 5 u.g.n., tj. takich
nieruchomosci gruntowych, ktore objete sg najwyzsza stawka oplaty rocznej w
wysokosci 3% ceny nieruchomosci”, oraz ze przepis ten ,,nie wprowadza gornego
limitu takiej podwyzki. Podwyzszenie stawki procentowej oplaty rocznej moze
jednak nastgpi¢ tylko przed oddaniem nieruchomo$ci w uzytkowanie
wieczyste. Zatem po oddaniu nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste
obowigzywacé bedzie do konca trwania uzytkowania wieczystego (o ile nie
Zmieni si¢ przeznaczenie nieruchomosci) stawka okreSlona w umowie o

oddanie nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste (podkr. wl.). Natomiast



21

podwyzszanie oplat rocznych odbywac si¢ moze jedynie w wyniku aktualizacji
spowodowanych wzrostem wartosci gruntu” (E. Bonczak-Kucharczyk,
Komentarz aktualizowany do art. 76 ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
http://lex/lex/content.rpc?reqld=1574251040233 327211633).

Komentujgc ten sam przepis, E. Klat-Gorska podniosta, ze ,,umozliwia
(on - przyp. wl.) podwyzszenie oplaty rocznej za nieruchomosci gruntowe
okreslone w art. 72 ust. 3 pkt 5 u.g.n., jak i wycofanie si¢ z takiego podwyzszenia
(zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 17 grudnia
2010 r., KN.Le.3.0911-402/10, Dz. Urz. Woj. Wielk. z 2011 r. Nr 3, poz. 93)”,
oraz ze ,[e]wentualne wejscie w zycie =zarzadzenia lub uchwaly,
podwyzszajacych stawki procentowe optat za nieruchomosci oddane w
uzytkowanie wieczyste, juz w okresie trwania uzytkowania wieczystego
pozostaje bez znaczenia dla wysokosci oplat wnoszonych przez danego
uzytkownika wieczystego 1 jego ewentualnych nastepcow prawnych.
Podwyzszenie zatem maksymalnej stawki ustawowej moze wywolywaé
skutki jedynie na przyszlo$¢, tzn. moze dotyczyé¢ wylgcznie nieruchomosci,
ktére dopiero beda oddane w uzytkowanie wieczyste, po dacie wprowadzenia
podwyzki (podkr. wl.). Tym samym jesli podwyzszenie stawki ma objgé
okreslong nieruchomo$¢, to stosowna uchwala o ustaleniu wyzszej stawki
procentowej w stosunku do pozostatych nieruchomosci gruntowych oddawanych
w uzytkowanie wieczyste musi wejs¢ w zycie przed oddaniem danej
nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste (tak WSA w Olsztynie w powolanym
wyroku z dnia 14 czerwca 2012 1., I SA/Ol 327/12) [LEX nr 1258686 - przyp.
wt.].

7 tresci art. 76 ust. 1 u.g.n. wynika, ze o ile brak przeszkdéd do
podwyzszenia stawek oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego przez
wlasciwg rade, o tyle stawki te nie mogg byl stosowane w stosunku do
nieruchomosci oddanych w uzytkowanie wieczyste przed wejsciem w zycie

uchwaly w tym przedmiocie (zob. WSA w Gliwicach w wyroku
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z dnia 1 marca 2010 r., Il SA/GI 913/09, LEX nr 606624)” [E. Klat-Gorska,
Komentarz do art. 76 wustawy o gospodarce nieruchomosciami,
http://lex/lex/content.rpc?reqld=1574251712447 1914354819].

Z kolei w komentarzu do art. 72 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
E. Bonczak-Kucharczyk wyjasnita, miedzy innymi, iz przepis ten ,,wprowadza
generalng zasade, ze oplaty za uzytkowanie wieczyste (zaréwno oplata
pierwsza, jak i oplaty roczne) ustalane sg procentowo w stosunku do ceny
nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste.

Cena ma zosta¢ ustalona stosownie do art. 67 u.g.n., co oznacza, ze
jest to cena zawarta w umowie o oddaniu nieruchomosci w uzytkowanie
wieczyste (podkr. wil.) albo ustalona w drodze przetargu, albo ustalona arbitralnie
przez wilasciciela gruntu, jednak w wysoko$ci nie nizsze] niz wartoS¢
nieruchomosci (gdy sprzedaz nastepuje w trybie bezprzetargowym), albo ustalona
w wyniku rokowan z nabywca (ktére moga nastapi¢ w razie niepowodzenia
dwoch kolejnych przetargow).

Wartos$¢ nieruchomosci, zgodnie z art. 7 u.g.n., okreslaja stosownie do
przepisdw komentowanej ustawy rzeczoznawcy majatkowi, ktorzy decydujg o
wyborze wlasciwego podejscia, metody i techniki szacowania wartosci
nieruchomosci.

Podstawg ustalenia pierwszej oplaty i oplat rocznych w chwili
oddawania nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste jest jednak nie wartos$¢
nieruchomosci, lecz jej cena, chociaz cena ta moze by¢ ustalana w relacji do
wartos$ci nieruchomosci. Wartos¢ nieruchomosci jest natomiast podstawg
okreslenia wysokosci oplat rocznych po ich aktualizacji (podkr. wt.).

Cena jest w przypadku oddawania nieruchomo$ci w uzytkowanie
wieczyste okreSlana tak, jakby przedmiotem obrotu miata by¢ wiasnosé
nieruchomosci, a nie prawo uzytkowania wieczystego, i od ceny ustalonej jak dla
zbycia wlasnosci nieruchomosci ustala sie procentowo wysokos$¢ oplat za

uzytkowanie wieczyste.
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Optlaty za uzytkowanie wieczyste dotycza wylgcznie cen gruntu, gdyz
tylko grunt jest przedmiotem uzytkowania wieczystego. Usytuowane bowiem
na gruncie budynki, budowle i urzgdzenia staja si¢ z dniem ustanowienia
wieczystego uzytkowania wlasnos$cia uzytkownika wieczystego (podkr. wt.).
Jego wlasnoscig sg takze wszystkie budynki, budowle i urzadzenia, ktére on sam
wznidst na gruncie oddanym mu w uzytkowanie wieczyste.

Stawki pfocentowe pierwszej oplaty za uzytkowanie wieczyste zostaty
okreslone w art. 72 ust. 2 u.g.n. jako 15-25% ceny nieruchomosci gruntowe;j. Jaka
ma by¢ ta stawka w kazdym konkretnym przypadku, nalezy ustali¢ w umowie.
Zawsze jednak ustalona w umowie stawka musi miesci¢ si¢ w wyznaczonym w
ustawie przedziale. Decyzja o tym w zasadzie zalezy od wiasciciela (w praktyce
stawka jest na ogét podawana w ogloszeniu o przetargu), ale moze tez by¢
przedmiotem negocjacji albo jednym z kryteridéw wyboru ofert.

Organ wykonawczy samorzadu terytorialnego moze by¢ we wskazanych
w uchwale przypadkach zwigzany lub ograniczony w mozliwosci ksztattowania
stawek pierwszej oplaty ustaleniami zawartymi w uchwale rady lub sejmiku w
sprawie zasad zbywania nieruchomosci stanowigcych wlasnoéé danej jednostki
samorzadu terytorialnego (podejmowanej na podstawie przepiséw ustaw o
samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym lub samorzadzie
wojewoOdztwa).

Jak wyjasnit WSA we Wroctawiu w wyroku z 31.01.2008 r., I SA/Wr
554/07 (Dz. Urz. Woj. Dolno. 2008, Nr 183, poz. 2067), rada gminy nie moze
podejmowad czynnosci, ktére naleza do sfery wykonawczej, gdyz byloby to
naruszeniem konstytucyjnej zasady podzialu organdéw gminy na stanowigce i
wykonawcze. Rada gminy nie moze uregulowa¢ w uchwale w przedmiocie
ustalenia zasad gospodarowania mieniem miasta tych kwestii, ktére mocg
przepisbw powszechnie obowigzujacych zostaly powierzone kompetencji
burmistrza jako organu wykonawczego. Rada gminy okreslajaca zasady

gospodarowania mieniem powinna opracowaé zbiér podstawowych regut



postepowania organu wykonawczego we wspomnianym zakresie, z pominieciem
jednakze szczegdtowych postanowien przewidzianych do konkretyzacji w
umowie zawieranej przez gming reprezentowana przez jej organ wykonawczy
(burmistrza). Skoro organ wykonawczy gminy zawiera w jej imieniu umowy (art.
11 1 25 ugn.), w tym takze dokonuje czynnosci prawnych dotyczacych
uzytkowania wieczystego nieruchomosci, to w zakresie kompetencji tegoz organu
pozostaje takze umowne ustalenie pierwszej optaty za uzytkowanie wieczyste,
przy zachowaniu granic zakreslonych w art. 72 u.g.n. W kontekscie tych
przepisdw nalezy przyja¢, ze kwestia wysokoSci pierwszej oplaty oraz
ewentualnego roztozenia tej naleznosci na raty miesci sie w zakresie kompetencji
burmistrza ksztaltujagcego w imieniu gminy tre$¢ zawieranej umowy. Warunki
przeniesienia wtasnosci konkretnej nieruchomosci, w tym takze nieruchomosci
lokalowej, zostajg skonkretyzowane w akcie notarialnym przenoszacym
wlasnos¢, a umowe te zawiera organ wykonawczy gminy dziatajgcy w granicach
ustawowych kompetenc;ji.

Wysokos¢ stawek procentowych oplat rocznych z tytulu uzytkowania
wieczystego zostala w art. 72 ust. 2 u.g.n. uzalezniona od okreSlonego w
umowie celu, na jaki nieruchomosé¢ gruntowa zostala oddana w uzytkowanie
wieczyste (podkr. wi.).

Sytuacje, kiedy w umowie o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste nie
zostal okreslony cel, uregulowano w art. 221 ust. 3 u.g.n. Wtedy stawke
procentowa przyjmuje si¢ stosownie do celu, na jaki nieruchomo$¢ faktycznie jest
wykorzystywana (por. tez wyrok SN z 13.02.2009 r., 1T CSK 268/08, LEX nr
488959).

O stawce procentowej oplaty rocznej nie decyduje wiec przeznaczenie
nieruchomosci w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, lecz cel
ujety w umowie o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste, a dopiero w razie

braku wskazania celu w umowie - faktyczny sposéb korzystania z nieruchomosci.
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W przepisach art. 72 ust. 3 pkt 1-5 u.g.n. stawki procentowe opflat
rocznych zostaly w zaleznosci od celu okreslone na poziomie od 0,3% do 3%
ceny nieruchomosci. (...)

Zgodnie z art. 72 ust. 3 pkt 5 u.g.n. za wszystkie pozostale
nieruchomosci gruntowe stawka oplaty rocznej wynosi 3% ceny (podkr. wit.)”
[E. Bonczak-Kucharczyk, Komentarz aktualizowany
do art. 72 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami,

http://lex/lex/content.rpc?reqld=1575900115068 1167380293].

Zdaniem Skarzgcych, przepis art. 76 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami jest dlatego niezgodny z powotanymi w petitum skargi
konstytucyjnej wzorcami kontroli, poniewaz przyznaje wiasciwemu organowi
uprawnienie do podwyzszenia stawki procentowej oplaty rocznej z tytutu
uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowych, nie okreslajac gornej
granicy takiego podwyzszenia.

W ocenie Skarzacych, zaskarzony przepis, w sposéb jak wyzej okreslony,
narusza:

- art. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji, zakazujacy
nieproporcjonalnej (nadmiernej) ingerencji w prawo uzytkowania wieczystego, w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

- art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji gwarantujacy ochrone wtasnosci i innych
praw majatkowych, w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zarzut Skarzgcych pod adresem art. 76 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami opiera si¢ zatem na zatozeniu, iz skutkiem podwyzszenia w
uchwale Rady stawki procentowej optaty rocznej (z 3% do 15%) z tytutu
uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej oddanej w takie uzytkowanie
Skarzacym, przy jednoczesnym braku w ustawie gornej granicy owej stawki,
doszto do niezgodnej z Konstytucja ingerencji w przystugujace Skarzagcym prawa

podmiotowe.
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Niemniej trzeba mie¢ na wzgledzie, ze Rada Miasta S. uchwale o
cytowane] wyzej treSci podjela w dniu lutego 1998 r., gdy tymczasem,
przystugujace Skarzacym prawo uzytkowania wieczystego do jednej z objetych
ta uchwalg nieruchomos$ci gruntowych, ujawniono w Kksiedze wieczystej
dopiero w dniu  maja 2007 r. (vide - uzasadnienie skargi konstytucyjnej, s. 2
- 3).

W zwiazku z tym nie sposéb nie zauwazy¢, iz prawo uzytkowania
wieczystego nieruchomosci gruntowej, w ktére nieproporcjonalnie (nadmiernie)
miatby ingerowaé zaskarzony przepis, Skarzacy nabyli w sytuacji, gdy uchwata
Rady o podwyzszeniu do 15% stawki optaty rocznej za uzytkowanie wieczyste
tejze nieruchomosci funkejonowala juz jako prawo miejscowe od dziewigciu
lat (uchwata Rady Miasta S. ma charakter generalny, dotyczy bowiem zbioru
nieruchomosci stanowiacych wtasnosc¢ tejze jednostki samorzadu terytorialnego,
potozonych na obszarze miasta S., i wobec tego podlegala ona ogloszeniu we
wlasciwym Dzienniku Urzedowym).

Co wiecej, w czasie korzystania przez Skarzacych z nieruchomosci, ktéra
zostala Im oddana w uzytkowanie wieczyste, wspomniana stawka optaty rocznej
nie ulegta zmianie.

Skoro wuiszezana przez Skarzacych przez caly czas trwania
uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej stawka oplaty rocznej z
tytulu uzytkowania wieczystego zostala ustalona w uchwale Rady Miasta S.
na podstawie zaskarzonego przepisu zanim jeszcze Skarzacy nabyli to
prawo, to twierdzenie, iz zaskarzona norma w ogole ingeruje (art. 31 ust. 3
Konstytucji) - a tym bardziej, Ze ingeruje ona nadmiernie (art. 2 Konstytucji)
- w korzystanie przez Skarzgcych z praw okreslonych w art. 64 ust. 1i 2
Konstytucji, nie znajduje uzasadnienia.

W sprawie o sygn. akt SK 6/19 Trybunatl Konstytucyjny rozpoznawat
skarge konstytucyjng, w ktoérej skarzgcy zakwestionowat art. 10 ust. 1 pkt 1

ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow (obecnie
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- tekst jednolity: Dz. U. 22019 r., poz. 299 ze zm.) [dalej: ustawa o ubezpieczeniu
spotecznym rolnikéw] ,,w zakresie pozbawienia rolnikoéw (prowadzacych obok
gospodarstwa rolnego réwniez dziatalnos¢ pozarolniczg) mozliwosci podlegania
ubezpieczeniu wypadkowemu (zabezpieczenia spotecznego) zwigzanego z
dziatalnos$cia pozarolniczg”.

W uzasadnieniu wydanego w tej sprawie w dniu 17 lipca 2019 r.
postanowienia, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,(..) zarzut o
<pozbawieniu> kogos prawa ma sens tylko o tyle, o ile wczesniej prawo (to -
przyp. wil.) tej osobie prrystugiwalo. Z zaloZenia Zaden przepis nie moze
kogokolwiek pozbawié prawa, ktorego nie ma (podkr. wt.)” [OTK ZU seria A z
2019 1., poz. 38, vide tez - uzasadnienie, wydanego w petnym skladzie Trybunatu
Konstytucyjnego, postanowienia z dnia 28 pazdziernika 2015 r., w sprawie o
sygn. akt P 6/13, OTK ZU seria A nr 9/2015, poz. 161].

Powyzsze uwagi Trybunatu Konstytucyjnego nalezy odnie$¢ rowniez do
niniejszej sprawy.

Wszak zarzut o ,,0graniczeniu” komus prawa ma roOwniez sens tylko o tyle,
o ile weczesniej prawo to tej osobie przystugiwato.

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze powotane przez Skarzgcych wzorce
konstytucyjnej kontroli sa w niniejszej sprawie nieadekwatne, nie odpowiadaja
bowiem rzeczywistemu stanowi faktycznemu, na tle ktorego skarga
konstytucyjna zostata sformutowana.

Dlatego tez postepowanie w tej sprawie podlega umorzeniu na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym - wobec niedopuszczalnosci wydania orzeczenia.

Z tych wzgledow wnosze jak na wstepie.
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