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Realizacja prawa do sgdu w sprawach aktualizacji
optaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego
jako spraw o charakterze cywilnym™

1. UWAGI WSTEPNE

Postepowanie w sprawie aktualizacji optaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego
nieruchomosci gruntowej zostato uregulowane w przepisach ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami?. Ma ono charakter szczegdlny z tego przede wszystkim powodu, ze choé
dotyczy instytucji prawa cywilnego jaka jest uzytkowanie wieczyste nieruchomosci,
to kompetencje do orzekania w tych sprawach przyznano — w pierwszej tzw. adminis-
tracyjnej fazie — samorzagdowym kolegiom odwotawczym, czyli organom administracji
publiczne;j. Jest to sytuacja wyjatkowa, choé doda¢ mozna, ze nie jedyna tego rodzaju’.

Przyjeta w przepisach u.g.n. konstrukcja wywoluje szereg watpliwosci zwigza-
nych z jej stosowaniem zaréwno w praktyce samorzagdowych kolegiow odwotaw-
czych, jak i w orzecznictwie, i to zar6wno sagdow cywilnych, jak i administracyjnych.
Celem opracowania jest zobrazowanie tego, jak specyfika tej procedury wptywa
na jedno z podstawowych praw jednostki, tj. prawo do (wtasciwego) sadu i czy
przewidziane w u.g.n. rozwigzania stanowig wystarczajacg gwarancje w zakresie
realizacji tego prawa. Odpowiedzi w tym zakresie nalezy poszukiwaé przede wszyst-
kim w orzecznictwie sgdowo-administracyjnym.

2. ZRODEA PRAWA DO (WEASCIWEGO) SADU

W pierwszej kolejnosci nalezy poczyni¢ kilka ogélnych uwag dotyczacych pra-
wa do sadu. Zrodlem tego prawa jest Konstytucja RP*. Zgodnie z jej art. 2:

" Mgr Izabela Oleksy-Piesik jest asystentem w Katedrze Prawa Administracyjnego, Wydzial Prawa i Administracji,
Uniwersytet Gdanski oraz radcg prawnym, etatowym czlonkiem Samorzadowego Kolegium Odwotawczego
w Olsztynie, ORCID: 0000-0001-6668-7384, e-mail: izabela.oleksy@ug.edu.pl

" Data zgloszenia tekstu przez autorke: 12.01.2021 r.; data przyjecia tekstu przez redakeje do publikacji: 15.10.2021 r.

Niniejszy artykuf jest oparty przede wszystkim na analizie bogatego orzecznictwa sadéw powszechnych

i administracyjnych w sprawach aktualizacji optaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego, jednakze zna-

czenie dla jego opracowania mialy takze wnioski autorki wynikajace z jej wieloletniej praktyki orzeczniczej

w Samorzadowym Kolegium Odwotawczym w Olsztynie.

Ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (tekst jedn.: Dz.U. z 2020 r. poz. 1990) — dalej u.g.n.

Podobnie kwestia ta wyglada w przypadku postepowania rozgraniczeniowego regulowanego przepisami roz-

dziatu 6 ustawy z 17.05.1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (tekst jedn.: Dz.U. z 2020 r. poz. 2052).

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) — dalej Konstytucja RP.
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»Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym pahstwem prawnym urzeczy-
wistniajgcym zasady sprawiedliwosci spolecznej”. Jedna z podstawowych
warto$ci demokratycznego pafistwa prawnego jest natomiast prawo do sadu.
W art. 45 ust. 1 ustawodawca przyjal, ze kazdy ma prawo do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, nieza-
lezny, bezstronny i niezawisty sagd. Natomiast art. 77 ust. 2 zawiera ujecie prawa
do sadu od strony negatywnej jako kierowany do ustawodawcy zakaz stanowie-
nia przepiséw, ktére zamykatyby komukolwiek droge dochodzenia naruszonych
wolnoéci i praw.

Prawo do sadu jest jednym z podstawowych praw podmiotowych jednostki
i jedng z fundamentalnych gwarancji praworzadnosci.

Realizacja tego prawa — jak wskazuje Barbara Adamiak — zwigzana jest z ko-
nieczno$cig ustalenia zwigzku przedmiotu zaskarzenia z ochrong wolnosci, praw
i obowigzkows.

Ustrojowa regulacja w zakresie rozgraniczenia kompetencji sadéw znajduje sie
w art. 177 1 184 Konstytucji RP. Pojawia sie tu zatem juz nie tylko generalne prawo
do sadu, lecz prawo do rozpatrzenia sprawy przez sad wlasciwy w danego rodzaju
sprawach®.

»33dy powszechne sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci we wszystkich sprawach,
z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla wlasciwosci innych sadéw™”. ,,Na-
czelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie
okreslonym w ustawie, kontrole dziatalno$ci administracji publicznej”®. Kontrola
dziatalnoéci administracji publicznej z punktu widzenia prawa administracyjnego
materialnego dotyczy natomiast realizacji przez administracj¢ publiczng norm
materialnego prawa administracyjnego’.

W powotanych wyzej przepisach zawarte zostalo odestanie do regulacji usta-
wowych. W zakresie sgdownictwa administracyjnego odestanie to dotyczy: ustawy
—Prawo o ustroju sadéw administracyjnych!® oraz ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi'!, a takze ustaw szczegblnych.

Artykul 1 p.p.s.a. zawiera definicje ustawowa sprawy sgdowo-administracyjnej,
ktérg obejmuje przedmiotowo: kontrole dziatalno$ci administracji publicznej oraz
inne sprawy, do ktdérych przepisy p.p.s.a. stosuje si¢ z mocy ustaw szczegdlnych.
Dla problematyki poruszanej w tej pracy szczegdlne znaczenie maja przepisy art. 3
§ 2 p.p.s.a., w ktorych wskazano — w spos6b enumeratywny — jakie doktadnie akty
i czynno$ci administracji publicznej, ewentualnie ich brak, podlegajg zaskarzeniu
do sadu administracyjnego.

5 B. Adamiak, Skarga i skarga kasacyjna w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym. Komentarz, Warszawa

2014, 5. 21.

M. Jaskowska, Konstytucyjnoprawne podstawy sqgdownictwa powszechnego i administracyjnego oraz delimi-

tacja wiasciwosci tych sqdow [w:] Aktualne problemy rozgraniczenia wiasciwosci sqdéw administracyjnych

i powszechnych, red. M. Blachucki, T. Gorzyniska, Warszawa 2011, s. 10 i n.

7 Art. 177 Konstytucji RP.

8 Art. 184 zd. 1 Konstytucji RP.

> R. Gigtkowski, Kontrola dziatalnosci administracji publicznej [w:] Leksykon prawa administracyjnego
materialnego, red. T. Bakowski, K. Zukowski, Warszawa 2016, s. 94.

10 Ustawa z 25.07.2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (tekst jedn.: Dz.U. z 2019 r. poz. 2167)
— dalej p.u.s.a.

11 Ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz.U.z2019 r.
poz. 2325) — dalej p.p.s.a.
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W art. 1 Kodeksu postepowania cywilnego'? zawarta zostala natomiast definicja
sprawy cywilnej, jako sprawy dotyczacej stosunkéw z zakresu prawa cywilnego,
rodzinnego i opiekuficzego oraz prawa pracy, jak réwniez z zakresu ubezpieczenn
spotecznych oraz tych spraw, do ktérych przepisy tego kodeksu stosuje sie z mocy
ustaw szczegblnych.

Natomiast pojecie sprawy administracyjnej jest zwrotem jezyka prawniczego
i ma charakter teoretycznoprawny'’. NajczeSciej zwrotem tym okresla sie indywi-
dualng sprawe, w ktorej organ administracji publicznej stosuje normy materialnego
prawa administracyjnego w celu uksztatltowania sytuacji administracyjnoprawnej
adresatéw tych norm'. Wactaw Dawidowicz okresla sprawe administracyjng jako
»zespOl okolicznodci faktycznych i prawnych, w ktérych organ administracji pan-
stwowej stosuje norme prawa administracyjnego w celu ustanowienia po stronie
okreslonego podmiotu (podmiotéw) sytuacji prawnej”!.

Ustawodawca dokonal wyraznego rozréznienia kontroli administracji publicznej
(rozstrzygania sprawy sagdowo-administracyjnej) od wykonywania administracji
publicznej (rozstrzygania sprawy administracyjnej). Przedmiotem postepowania
sadowo-administracyjnego nie jest zatem sprawa administracyjna, a jedynie kontrola
i ocena — na podstawie ustalonego przez organ administracji stanu faktycznego
— dziatania organu z punktu widzenia jego zgodno$ci z prawem'®.

W dalszej kolejnosci ustalenia wymaga, czy sprawa dotyczaca aktualizacji optaty
rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego nieruchomosci jest sprawa cywilng czy
tez sprawg administracyjna.

W orzecznictwie sgdowo-administracyjnym ugruntowany jest obecnie poglad,
zgodnie z ktérym sprawy tego rodzaju stanowia sprawy cywilne!”. Uzasadnienia
tego stanowiska poszukuje sie przede wszystkim w istocie i konstrukcji samego
prawa uzytkowania wieczystego, jako instytucji prawa cywilnego.

W uchwale z 25.11.2013 r. Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze skoro
obowigzek uiszczania przez uzytkownika wieczystego, przez caly czas trwania prawa
uzytkowania wieczystego, oplaty rocznej wynika z art. 238 Kodeksu cywilnego'®,
to nalezy przyjad, iz oplata roczna jest §wiadczeniem cywilnoprawnym (essentialia
negoti stosunku uzytkowania wieczystego) i to bez wzgledu na zrédto powstania
samego prawa (umowa, decyzja, ustawa)'’. Cywilnoprawny charakter bedg miaty
zatem rOwniez czynnos$ci polegajace na oznaczeniu wysokosci optat rocznych z ty-
tutu uzytkowania wieczystego, a wiec takze czynnoSci zwigzane z aktualizacja optat

12 Ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r. poz. 1805)
— dalej k.p.c.

13 M. Mitosz, Sprawa administracyjna [w:] Leksykon prawa administracyjnego materialnego, red. T. Bakowski,
K. Zukowski, Warszawa 2016, s. 232.

4 W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 29-30.

1S W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 7.

16 Por. R. Hauser, Nieporozumienia wokdl charakteru orzeczen sqdéw administracyjnych [w:] Ratio est anima
legis. Ksigga Jubileuszowa profesora Janusza Trzciriskiego, Warszawa 2007, s. 238-239; wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego (dalej NSA) z 18.08.2015 r., I GSK 1909/14, Centralna Baza Orzeczenr Sadow
Administracyjnych (dalej CBOSA).

7 Por. uchwaty Sadu Najwyzszego (dalej SN): z 2.04.1994 r., IIl CZP 36/94, OSNCP 1994/11, poz. 209
1225.08.1995 1., I CZP 96/95, OSNCP 1995/12, poz. 173 oraz wyroki NSA: z 12.05.2006 r., 1 OSK 843/05,
LEX nr 236557; z 23.01.2007 r., I OSK 306/06, LEX nr 29319, a takze uchwata NSA z 25.11.2013 r.,
1 OPS 12/13, CBOSA.

18 Ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz.U. z 2020 r. poz. 1740) — dalej k.c.

¥ TOPS 12/13, CBOSA.
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na skutek zmiany wartos$ci nieruchomosci gruntowej. Wobec tego — zdaniem NSA
— nalezy uznad, ze spory w przedmiocie ustalenia, czy zmiany opfat z tytutu uzyt-
kowania wieczystego sa sporami cywilnymi dotyczacymi naleznosci pienieznych?’.
Podobnie, w wyroku z 18.12.2019 r. wypowiedzial si¢ Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny (dalej WSA) w Warszawie, przyjmujac, ze sprawa aktualizacyjna zawista
przed kolegium ,,pozostaje w swej istocie materialnoprawna sprawa o Swiadczenie
pieniezne o charakterze cywilnoprawnym?!”,

Powyzsze ustalenia natury ogdlnej beda stanowily punkt wyjscia dla dalszych
rozwazan.

3. POSTEPOWANIE W SPRAWIE AKTUALIZACJI OPLATY ROCZNE}
ZTYTULU UZYTKOWANIA WIECZYSTEGO NIERUCHOMOSCI
GRUNTOWE] -PODSTAWOWE ZAtOZENIA

Zmiana dotychczasowej wysokosci oplaty rocznej nastepuje w procedurze jej aktuali-
zacji. Poprzedza ja zlozenie — w imieniu wlasciciela nieruchomosci (Skarbu Panistwa
lub gminy) — pisemnego o$wiadczenia woli zawierajacego zamiar wypowiedzenie
dotychczasowej wysokoSci oplaty oraz oferte ustalenia jej w nowej kwocie??. Jezeli
uzytkownik wieczysty nie zakwestionuje wypowiedzenia, to oferte — w sposéb dorozu-
miany — uznaje si¢ za przyjeta, co kofczy juz na tym etapie procedure aktualizacyjng®.
Jesli jednak uzytkownik wieczysty nie zgadza sie z nowg wysokoScia optaty, moze
— w terminie 30 dni od dnia otrzymania wypowiedzenia — wystapi¢ z wnioskiem
o ustalenie, ze aktualizacja oplaty jest nieuzasadniona albo jest uzasadniona w innej
wysokosci**. Wniosek taki sktadany jest do whasciwego ze wzgledu na miejsce potoze-
nia nieruchomosci samorzadowego kolegium odwolawczego. Dopiero w ten sposéb
inicjowany jest pierwszy, tzw. administracyjny etap postepowania aktualizacyjnego.

Warto zauwazy¢, ze nie jest to typowa procedura administracyjna. O jej specy-
fice $wiadcza powotane dalej argumenty. Otdz, po pierwsze — wniosek sktadany
jest przeciwko wtascicielowi nieruchomosci®, po drugie — ciezar dowodu obcigza
podmiot, ktéry wywodzi z niego skutki prawne?®, po trzecie — przepisy Kodeksu po-
stepowania administracyjnego®” stosowane sg tu jedynie w ograniczonym zakresie?®

20 Zob. takze orzeczenia SN: z 21.04.1994 r., Il CZP 36/94, OSNCP 1994/11, poz. 209 i z 25.08.1995 .,
11 CZP 96/95, OSNCP 1995/12, poz. 173 oraz wyroki NSA: z 12.05.2006 r., ] OSK 843/05, LEX nr 236557,
223.01.2007 r., I OSK 306/06, LEX nr 29319.

21T SA/Wa 1510/19, CBOSA; podobnie wypowiedziat sie WSA w Warszawie w wyroku z 8.06.2018 r.,
1 SA/Wa 67/18, LEX nr 2618050.

22 Art. 78 ust. 1 u.g.n.

2 Art. 78 ust. 4 w zw. z art. 79 ust. § u.g.n.

24 Art. 78 ust. 2 u.g.n.

25 Art. 78 ust. 3 zd. 1 u.g.n.

26 W przypadku aktualizacji dokonanej w imieniu Skarbu Passtwa lub gminy cigzar dowodu obcigza organ
administracji, ktory reprezentuje wiasciciela (art. 78 ust. 3 zd. 2 u.g.n.); w przypadku, gdy zadanie aktualizacji
pochodzi od uzytkownika wieczystego, to on ponosi ciezar dowodu, ze istniejg przestanki do aktualizacji
(art. 81 ust. 2 u.g.n.). Nie ulega wobec tego watpliwosci, ze w tym zakresie prawodawca odwotal sie do za-
sady dowodowej wiasciwej procedurze cywilnej (art. 232 k.p.c.).

27 Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r. poz. 735)
— dalej k.p.a.

28 Art. 79 ust. 7 u.g.n.: ,Do postepowania przed kolegium stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu po-
stepowania administracyjnego o wylaczeniu pracownika oraz organu, o zatatwianiu spraw, doreczeniach,
wezwaniach, terminach i postepowaniu, z wyjatkiem przepiséw dotyczacych odwotai i zazalef. Do poste-
powania, o ktérym mowa wyzej, stosuje si¢ rowniez przepisy o oplatach i1 kosztach”.
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i wylacznie odpowiednio. Nie wspominajac o szczegblnej formie rozstrzygniecia
podejmowanego przez kolegium, czy mozliwosci ztozenia od niego sprzeciwu®.
Prowadzi to do konkluzji, ze postepowanie aktualizacyjne — juz na etapie prowa-
dzonym przez samorzadowe kolegia odwotawcze — nie ma jednolitego, czysto
administracyjnego charakteru, lecz wykazuje mieszang, cywilno-administracyjna
nature, o czym $wiadczy wprowadzenie do niego zasad typowych — przede wszyst-
kim — dla metody cywilistycznej. Pozwala to takze na uznanie, ze samorzadowe
kolegia odwotawcze wystepuja tu nie tyle w roli organu administracji publicznej,
ile ,,quasi” sagdu. W istocie bowiem rozstrzygaja spér dotyczacy aktualizacji optaty
rocznej powstaly migdzy wiascicielem a uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci.

W postepowaniu przed samorzagdowym kolegium odwotawczym ustawodawca
polozyt szczegdlny nacisk na polubowne zatatwienie sprawy. Kolegia ,,maja dazy¢”
do zawarcia ugody?’. Dopiero, jesli nie dojdzie do jej zawarcia, wowczas kolegium
wydaje orzeczenie o oddaleniu wniosku lub ustaleniu nowej wysokosci optaty
rocznej’l. Orzeczenie to jest szczegblnego rodzaju formg dziatania administracji®?,
znacznie odbiegajaca od tych zwykle stosowanych przez organy administracji
publicznej (w szczegblnosci od decyzji administracyjnej). Charakter, a nawet juz
sama nazwa rozstrzygniecia kolegium potwierdza jednoczes$nie, wczeSniej posta-
wiong teze, ze sprawa aktualizacji oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego
nieruchomosci gruntowej nie jest sprawg administracyjna. Podstawowg forma
zalatwienia sprawy administracyjnej jest przeciez decyzja.

Od orzeczenia kolegium rozstrzygajacego sp6ér o wysoko$¢ oplaty nie przystuguje
zaden §rodek odwotawczy?®s. To takze §wiadczy o tym, Ze nie jest to postepowanie
stricte administracyjne. Organ lub uzytkownik wieczysty mogg natomiast wnie$¢
sprzeciw do sadu powszechnego®*. Sprzeciw uznaje sie za ,niesformalizowany
§rodek prawny, quasi $rodek zaskarzenia, ktérego celem jest pozbawienie mocy
orzeczenia kolegium”¥. Ztozenie sprzeciwu skutkuje tym, ze orzeczenie traci
moc, za$ zlozony wczesniej przez uzytkownika wieczystego wniosek o ustalenie,
iz aktualizacja oplaty jest nieuzasadniona albo jest uzasadniona w innej wysokosci
zastepuje pozew. W ten sposOb sprawa trafia pod kognicje sadu powszechnego.
Mozna tu zauwazy¢ pewne podobiefistwo do skutkéw, jakie wywotuje, sktadany
W postepowaniu upominawczym sprzeciw od nakazu zaplaty3°.

Jak wskazuja Jan Pawet Tarno i Aleksandra Wrzesifiska-Nowacka, wniesie-
nie sprzeciwu w procedurze aktualizacyjnej wywoluje podwoéjny skutek. Skutek

22 W uchwale z 13.03.2020 r., [Il CZP 44/19, LEX/el. 2020, SN wskazal, ze wniosek ztozony w trybie art. 78
ust. 2 u.g.n. inicjuje postgpowanie o wydanie orzeczenia ksztaltujacego stosunek prawny.

30 Zatwierdzenie ugody nastepuje w formie niezaskarzalnego — wbrew tresci art. 119 § 1 k.p.a. — postanowie-
nia. Jego niezaskarzalno$¢ wiaze si¢ z — jedynie — odpowiednim zastosowaniem poprzez odeslanie z art. 79
ust. 7 u.g.n. przepisu art. 119 § 1 k.p.a., przy réwnoczesnym uwzglednieniu i tego, ze w postgpowaniu
przed kolegium nie stosuje si¢ przepisow dotyczacych odwotan i zazalen. Por. takze E. Boficzak-Kucharczyk,
Art. 79 [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2020.

3UArt. 79 ust. 3 u.g.n.

32 Przyjmuje tu szerokie rozumienie okreslenia ,,forma dziatania”, tj. jako typ, rodzaj konkretnej czynnosci
organu administracyjnego. Wiecej na ten temat w: J. StaroSciak, Prawne formy dzialania administracji,
Warszawa 1957, s. 14; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 45.

33 Z art. 79 ust. 7 zd. 1 in fine u.g.n. wynika przeciez, ze w postepowaniu aktualizacyjnym przepiséw o od-
wolaniach i zazaleniach nie stosuje sie.

34 Art. 80 ust. 1 u.g.n.

35 Tak SN w uchwale z 13.03.2020 r., III CZP 44/19.

36 Art. 505 k.p.c.
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materialnoprawny polega na utracie mocy wigzacej orzeczenia kolegium, za$ skut-
kiem procesowym jest przeniesienie sprawy do sadu powszechnego?”.

Specyfika postepowania w sprawie aktualizacji optaty rocznej polega takze
na tym, ze przed kolegium na podobnych zasadach wystepuje zaréwno wtasciciel
nieruchomosci, ktérym jest organ administracji, jak i uzytkownik wieczysty. Poste-
powanie to ma zatem cechy kontradyktoryjno$ci. O swoistym zréwnaniu w pra-
wach tych podmiotéw — nietypowym dla procedury administracyjnej — $wiadczy
chociazby mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu od orzeczenia kolegium rowniez przez
wladciwy organ’®.

Przedstawione rozwigzania wskazujg na ztozony, podwoéjny charakter poste-
powania w sprawie aktualizacji optaty rocznej. Wiaze sie to — przede wszystkim
-z tym, ze postepowanie to przebiega w dwoch fazach. W pierwszej, przedsado-
wej postepowanie jest prowadzone przez samorzadowe kolegium odwotawcze,
w drugim —jesli do niego dojdzie — toczy sie przed sadem powszechnym. Procedura
stosowana w tego rodzaju sprawach ma zatem charakter mieszany, administracyjno-
-sagdowy¥. Tego rodzaju postepowania mozna okresli¢ takze mianem hybrydowych.

4. DOPUSZCZALNQSC' SADOWO-ADMINISTRACYJNE] KONTROLI
ROZSTRZYGNIEC LUB CZYNNOSCI PODEJMOWANYCH
PRZEZ SAMORZADOWE KOLEGIA ODWOtAWCZE
W POSTEPOWANIU AKTUALIZACYJNYM

Z uwagi na dwuetapowo$¢ postepowania aktualizacyjnego, a doktadniej obowigzek
poprzedzenia skierowania sprawy do sadu powszechnego postepowaniem przed
organem administracji publicznej, istnieje czasowa niedopuszczalnos$é drogi sagdo-
wej. Otwiera si¢ ona dopiero w przypadku ztozenia sprzeciwu, a wiec zakoriczenia
(czy moze lepiej: zniweczenia) etapu toczacego sie przed kolegium. Okoliczno$é
ta jest o tyle istotna dla przedmiotu tej pracy, gdyz ma znaczenie dla oceny do-
puszczalno$ci, w niektdrych sprawach zwigzanych z aktualizacja oplaty rocznej,
sagdowo-administracyjnej kontroli czynno$ci podejmowanych przez samorzagdowe
kolegia odwotawcze.

Poglebionej analizy — popartej stanowiskami prezentowanymi w orzecznictwie
— wymaga, w szczegblnosci: kwestia dopuszczalnosci postepowan nadzwyczajnych
w sprawach aktualizacji oplaty rocznej, wniesienie skargi na bezczynno$ci samorza-
dowego kolegium odwotawczego do sadu administracyjnego, a takze mozliwosé
zakoficzenia etapu postepowania toczacego sie przed kolegium postanowieniem
0 umorzeniu postepowania czy postanowieniem odmawiajacym przywrocenia
terminu do ztozenia wniosku o ustalenie, ze aktualizacja jest nieuzasadniona albo
uzasadniona w innej wysokoSci.

Co do mozliwosci prowadzenia postepowan nadzwyczajnych w sprawach do-
tyczacych aktualizacji optaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego nierucho-
mosci, stanowisko prezentowane w orzecznictwie sgdowo-administracyjnym jest

37 ].P. Tarno, A. Wrzesifiska-Nowacka, Postgpowanie w sprawach oplaty za uzytkowanie wieczyste, ,Samorzad
Terytorialny” 1995/7-8,s. 109 i n.

3 Art. 80 ust. 1 u.g.n.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (dalej TK) z 4.12.2006 r., P 35/05, LEX nr 220733.
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w zasadzie jednolite i ugruntowane. Mianowicie przyjmuje sig, ze nie jest dopusz-
czalne prowadzenie postepowania w jakimkolwiek trybie nadzwyczajnym w stosun-
ku do orzeczenia wydanego przez samorzagdowe kolegium odwotawcze na skutek
wniosku ztozonego na zasadzie art. 78 ust. 2 u.g.n.** Naczelny Sad Administra-
cyjny w wyroku z 23.01.2015 r. zauwazyl, ze punktem wyjécia dla argumentacji
przemawiajacej za niedopuszczalnoscig stosowania w omawianej materii trybéw
nadzwyczajnych jest przyjecie pogladu, iz wydawane przez kolegium orzeczenie
nie jest decyzja administracyjng*!. Takie stanowisko dominuje takze w doktry-
nie*?. Gdyby ustawodawca nie widzial r6znic pomiedzy decyzja a orzeczeniem,
wydawanym w trybie art. 79 ust. 3 u.g.n., to nic nie staloby na przeszkodzie, aby
rozstrzygniecie to okreslaé wiasnie mianem decyzji administracyjnej*. Wprawdzie
tryb nadzwyczajny moze by¢ stosowany w innych przypadkach niz w stosunku
do decyzji administracyjnej i zazalenia, ale wylacznie na zasadzie przepisu szcze-
golnego. Przepisy u.g.n. takiego szczegdlnego przepisu jednak nie zawierajg*.

W innym wyroku z 26.08.2015 r. NSA dodaje, ze przyjecie niedopuszczalnosci
stosowania wzgledem orzeczen kolegium przepiséw Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego dotyczacych stwierdzenia niewaznos$ci decyzji nie uchybia art. 45
ust. 1 Konstytucji RP z tego wzgledu, ze strona, ktéra nie wniosta w terminie sprze-
ciwu, o jakim mowa w art. 80 ust. 1 u.g.n., moze nastepnie poszukiwaé ochrony
swoich praw wystepujac z wnioskiem o przywrocenie terminu do jego wniesienia®.
Przy czym, ten argument jest o tyle dyskusyjny, gdyz Trybunat Konstytucyjny uznat
wczesniej czternastodniowy termin przewidziany w art. 80 ust. 1 u.g.n. za majacy
charakter materialnoprawny i jako taki niepodlegajacy przywréceniu*®. Ponadto
skoro tryb stwierdzenia niewazno$ci dotyczy zaréwno aktéw administracyjnych
prawomocnych, jak i nieprawomocnych, to wniesienie wniosku o stwierdzenie
niewazno$ci orzeczenia kolegium mogloby konkurowaé z réwnolegle prowa-
dzonym postepowaniem przed sagdem powszechnym zainicjowanym sprzeciwem.
Toczylyby sie woéwczas w istocie dwa postepowania w tym samym przedmiocie.

Majac na uwadze powolane wyzej argumenty, opowiedziec sie trzeba za niedo-
puszczalnoscig wniosku o stwierdzenie niewaznosci orzeczenia kolegium konczacego

40 Zob. m.in. wyroki NSA: z 12.05.2006 r., I OSK 843/05; z 13.04.2011 r., l OSK 367/11; z 26.01.2012 r.,
1 0OSK 6/12; 2 11.07.2013 r.,  OSK 342/12; 2 23.01.2015 r., I OSK 1445/13, CBOSA.

“'TOSK 1445/13, CBOSA.

42 Wskazuje sie, ze sprawy dotyczace aktualizacji dotycza sporéw majatkowych (sporéw o wysoko$é optaty)
o charakterze cywilnym. Skoro kolegia rozstrzygaja merytorycznie spor cywilnoprawny, to akt koficzacy takie
postepowanie nie stanowi decyzji administracyjnej. Przedmiotowe orzeczenia stanowig zatem odrebny rodzaj
rozstrzygniecia, co specjalnie podkreslit ustawodawca uzywajac nazwy ,,orzeczenie”. Tak m.in. J.PR Tarno,
A. Wrzesifiska-Nowacka, Postgpowanie..., s. 109 i n. Trzeba jednak dodaé, ze prezentowane s takze odmienne
poglady, zgodnie z ktérymi sam fakt okreslonej nazwy danego aktu nie musi przesadzaé o innym niz decyzja
charakterze rozstrzygniecia. Takie stanowisko prezentuje Robert Sawuta (zob. R. Sawuta, Postgpowanie
w sprawach oplaty za uzytkowanie wieczyste, ,Samorzad Terytorialny” 1996/3, s. 38) czy Marta Romanska
(M. Romaiiska, Wybrane zagadnienia materialne i procesowe z problematyki oplat rocznych za uzytkowanie
wieczyste gruntu, ,Samorzad Terytorialny” 2000/11, s. 12 i n.). Mozna przy tym dodad, ze z treéci odestania
do przepiséw k.p.a., okreSlonych w art. 79 ust. 7 u.g.n., nie wytaczono tych dotyczacych decyzji, znajduja si¢
one bowiem w dziale dotyczacym postepowania. W orzecznictwie sadéw administracyjnych dominowat jednak
i przewaza nadal pierwszy poglad. W tym zakresie mozna powota¢ takze uchwaty NSA: z 20.05.1996 r.,
I OPK 10/96, ONSA 1997/1, poz. 8 oraz z 25.11.2013 r., I OPS 12/13, CBOSA.

+ Powolany juz wcze$niej wyrok NSA z 23.01.2015 r., I OSK 1445/13.

# Powotany juz wcze$niej wyrok NSA z 23.01.2015 r., I OSK 1445/13.

4 Wyrok NSA z 26.08.2015 r. I OSK 2894/13, CBOSA, takze podobnie WSA w Warszawie w wyroku
2 8.06.2018 r., I SA/Wa 67/18, LEX nr 2618050.

46 Wyrok TK z 4.12.2006 r., P 35/05.
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postepowanie aktualizacyjne. Nie mamy tu bowiem do czynienia ze sprawg admi-
nistracyjng. Samorzadowe kolegium odwolawcze, w przypadku ztozenia wniosku
w tym przedmiocie bedzie zobowigzane do wydania — w trybie art. 61a k.p.a. — po-
stanowienia o odmowie wszczecia postepowania*’. Podobnie rzecz sie ma w przy-
padku pozostalych trybow nadzwyczajnych?®.

W orzecznictwie sagdowo-administracyjnym pojawialy si¢ takze watpliwosci
co do tego, czy w sprawie prowadzonej z wniosku o ustalenie, ze aktualizacja
oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego nieruchomosci jest nieuzasad-
niona albo jest uzasadniona w innej wysokosci, dopuszczalne jest zlozenie skargi
na bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania. Ostatecznie watpli-
wosci w tym zakresie zostaly usuniete uchwatg Naczelnego Sagdu Administracyj-
nego z 25.11.2013 r.*¥ Sad przesadzit wowczas, ze skarga w tym przedmiocie jest
dopuszczalna na podstawie art. 3 § 2 pkt 8 w zw. z art. 50 § 1 p.p.s.a. oraz w zw.
z art. 45 ust. 11 184 Konstytucji RP. Skoro bowiem dopiero ze zlozeniem sprze-
ciwu od orzeczenia kolegium w sprawie aktualizacji oplaty rocznej, sad cywilny
staje sie wlasciwy do rozstrzygniecia sporu, to tym samym sady cywilne nie moga
by¢ wlasciwe do rozpatrywania spraw powstalych na tym gruncie na wcze$niej-
szym etapie postepowania, czyli m.in. w sprawach bezczynnosci samorzadowych
kolegiéw odwotawczych. Co wiecej, jesli kolegia uchylajg sie od wydania orzecze-
nia, uniemozliwiajac tym samym przekazanie sprawy na droge sadowa, woéwczas
strony umowy nie majg prawnej mozliwosci poszukiwania ochrony swoich praw.
Taka za$ sytuacja jest nie do przyjecia w demokratycznym pafstwie prawnym.
Stad ochrony praw uzytkownika wieczystego nalezy poszukiwaé na gruncie zasad
konstytucyjnych, w tym prawa do sagdu’’. Stanowisko to znalazio akceptacje takze
w doktrynie’!.

Wypada jednak zaznaczy¢, ze oddanie spraw z zakresu aktualizacji optaty rocznej
pod ocene sagdéw administracyjnych ma charakter wyjatkowy i — co trzeba jeszcze
raz podkresli¢ — wynika z braku innych procedur gwarantujacych skuteczng ochrone
prawnych interesOw strony. Zatem juz tylko z tych powod6éw rozwiazania przyjete

47 Zob. wyrok NSA z 26.08.2015 r., I OSK 2894/13, LEX/el. 2020, a takze wyrok WSA w Warszawie
2 18.12.2019 r., I SA/Wa 1510/19, CBOSA.

# Na niedopuszczalno$¢ wznowienie postgpowania w sprawie orzeczenia wydanego na podstawie art. 79

ust. 3 u.g.n. wskazuje NSA w wyrokuz 11.08.2017 r., 1 OSK 2806/15, LEX nr 2366461, a takze w wyroku

226.01.2018 r., 1 OSK 628/16, LEX nr 2479095. W ostatnim z powolanych orzeczei NSA przyjal, ze zto-

zenie wniosku o wznowienie postgpowania zakoficzonego prawomocnym orzeczeniem kolegium podlega

rozstrzygnieciu na podstawie art. 149 § 3 k.p.a. Odmienny poglad przedstawit R. Sawuta. Jego zdaniem fakt
positkowego stosowania przepiséw k.p.a. oznacza dopuszczalno$é wznawiania postepowan zakoficzonych
orzeczeniem kolegium, a takze stwierdzania ich niewaznosci. Co wiecej, zdaniem tego autora, jezeli w wyniku
wznowienia doszloby do uchylenia orzeczenia kolegium i ustalenia nowej oplaty, to takie rozstrzygniecie
podlegatoby zaskarzeniu w drodze ztozenia sprzeciwu do sadu powszechnego (R. Sawuta, Postgpowanie...,

s. 38). Mozliwo$¢ wznowienia postgpowania zakoniczonego orzeczeniem kolegium wydanym w sprawie

aktualizacji oplaty rocznej widzi takze M. Romarnska (M. Romafiska, Wybrane zagadnienia...,s. 12 i n.).

Stanowisko to w mojej ocenie wydaje si¢ jednak zbyt daleko idacym rozwigzaniem, ktore nie uwzglednia

cywilistycznej natury tego rodzaju spraw i specyfiki rozstrzygniecia podejmowanego przez kolegia.

T OPS 12/13, LEX nr 1391606.

10OPS 12/13.

St Zob. J. Wegner-Kowalska, Postgpowanie sgdowoadministracyjne — aktualizacja oplaty rocznej z tytulu
uzytkowania wieczystego nieruchomosci — orzeczenie samorzqdowego kolegium odwolawczego — skarga
na bezczynnosc. Glosa do uchwaly NSA z dnia 25 listopada 2013 r., I OPS 12/13, OSP 2015/5, s. 52,
https://sip.lex.pl/#/publication/386131811/wegner-kowalska-joanna-postepowanie-sadowoadministracyjne-
aktualizacja-oplaty-rocznej-z-tytulu...’keyword =joanna%20wegner-kowalska%2 0glosa&cm=STOP (dostep:
3.01.2021 r.).
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na tym polu nie powinny — w moim przekonaniu — by¢ stosowane w innych, zwia-
zanych z aktualizacja oplaty rocznej sprawach.

Watpliwosci w orzecznictwie sadowo-administracyjnym dotyczg réwniez moz-
liwosci zakonczenia postgpowania przed kolegium wydaniem decyzji o umorzeniu
postepowania administracyjnego w trybie art. 105 § 1 k.p.a. Argumentéw przema-
wiajacych za dopuszczalnoscig takiego rozstrzygniecia upatruje sic w odpowied-
nim stosowaniu — w oparciu na art. 79 ust. 7 u.g.n. — przepisach dziatu II k.p.a.,
w ramach ktérych znajduje sie takze art. 105 k.p.a.>? Stanowisko takie wydaje sie
jednak nieuzasadnione zwazywszy chociazby na tre$¢ art. 79 ust. 3 u.g.n., ktéry
jednoznacznie wskazuje, w jaki spos6b moze zakonczy¢ si¢ sprawa przed kolegium.
Mianowicie moze to nastgpi¢ w konsekwencji zawartej, pomig¢dzy uzytkownikiem
wieczystym a wlascicielem nieruchomosci, ugody i zatwierdzenia tego faktu stosow-
nym postanowieniem kolegium albo poprzez wydanie orzeczenia merytorycznego,
tj.: oddalajacego wniosek lub ustalajacego oplate w nowej wysokosci®®. Niewatpli-
wie zatem kolegium koficzy postepowanie poprzez wydanie orzeczenia o okres-
lonej w przepisach u.g.n. treSci. Brak jest tym samym mozliwo$ci wydania innego
rozstrzygniecia. Co wiecej, w judykaturze podkresla sie, ze orzeczenie koficzace ten
etap postepowania powinno mieé charakter merytoryczny, a nie formalny. Prowadzi
to do konstatacji, ze nie jest mozliwe wydanie, nieprzewidzianego w u.g.n., roz-
strzygniecia o charakterze formalnym, a takim bylaby niewatpliwie decyzja umarza-
jaca postepowanie z powodu jego bezprzedmiotowosci*. Stanowiska odmiennego
podzieli¢ wigc nie sposdb®®. Jesli wigc istnieja przyczyny uniemozliwiajace dalsze
kontynuowanie postepowania (np. cofniecie wniosku czy ztozenie go przez osobe
do tego nieuprawniong), wéwczas obowigzkiem organu jest wydanie orzeczenia
o treSci wskazanej w przepisach u.g.n. Co wiecej, w orzecznictwie wskazuje sie,
ze nawet gdyby — wbrew ww. regutom — kolegium wydato orzeczenie o innej tresci,
ktére jednak formalnie konczytoby postepowanie przed tym organem, to od ta-
kiego rozstrzygniecia nalezy ztozy¢ sprzeciw do sadu powszechnego, a nie skarge
do sadu administracyjnego’®. W postanowieniu z 20.05.2015 r. Sad Najwyzszy

52 Tak m.in. WSA w Lodzi w wyrokach: z 17.10.2019 r., Il SA/£d 568/19 czy z 18.12.2019 r., Il SA/ELd 561/19,

CBOSA. Podobng argumentacje przyjmuja zwolennicy zakoficzenia postepowania aktualizacyjnego innym

- takze koficzacym sprawe w sposéb formalny — postanowieniem, tj.: o stwierdzeniu uchybienia terminu

do wniesienia wniosku z art. 78 ust. 2 czy postanowieniem o odmowie przywrdcenia terminu do ztozenia

tego wniosku. Szerzej na ten temat w dalszej cze$ci opracowania.

Pewne watpliwosci dotycza tego, ze w art. 78 ust. 2 u.g.n. ustawodawca przyjal, iz uzytkownik wieczysty

skfada wniosek o ustalenie, ze aktualizacja oplaty jest nieuzasadniona albo uzasadniona w innej wysokosci.

Pojawia si¢ wiec pytanie, czy kolegium moze wydacd rozstrzygniecie ktorym ustali, ze aktualizacja jest nie-

uzasadniona (a wigc w brzmieniu — wydawaloby si¢ — odmiennym niz wynikajace z art. 79 ust. 3 u.g.n.).

Nalezy tu jednak zauwazyé, ze w istocie sprowadzaloby sie to do tego, iz oplata roczna pozostawalaby

na dotychczasowym poziomie. Rozbieznosci te mialyby zatem charakter pozorny.

Uchwata NSA z 25.11.2013 r., I OPS 12/13, CBOSA; postanowienie SN z 20.05.2015 r., I CSK 551/14,

LEX nr 1762479. W orzecznictwie sgdowo-administracyjnym wskazuje sie takze, ze okoliczno$é zlozenia

wniosku z uchybieniem terminu nie uprawnia organu orzekajacego do umorzenia postgpowania w sprawie

ustalenia wysokosci nowej oplaty, lecz zobowiazuje do jego merytorycznego rozpoznania — tak m.in. NSA

w wyrokach: z 25.03.2010 r., I OSK 789/09, CBOSA; z 17.05.2010 r., I OSK 1008/09, CBOSA, czy WSA

w Olsztynie w wyrokach: z 23.04.2009 r., Il SCA/OI 15/09, LEX nr 536079 iz 6.05.2009 r.; Il SA/O1 21/09,

LEX nr 533655.

5 Chociaz, co warte odnotowania, taki poglad przedstawili J.P. Tarno i A. Wrzesifiska-Nowacka. Ich zdaniem
w sytuacji, gdy wypowiedzenia dokonata osoba lub organ do tego nieupowazniony, nalezy wydaé orzeczenie
0 umorzeniu postepowania przed kolegium w oparciu na art. 105 § 1 k.p.a. Zob. J.2. Tarno, A. Wrzesifiska-
-Nowacka, Postgpowanie..., s. 109 i n.

36 Zob. postanowienie SN z 12.01.2005 r., I CK 579/04, LEX nr 148168; wyrok SNz 11.05.2018 r., [l CSK 440/17,

LEX nr 24868135, a takze wyrok WSA w Warszawie z 8.06.2018 r., I SA/Wa 67/18, LEX nr 2618050.
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jednoznacznie wskazal, ze zakwestionowanie jakiegokolwiek pod wzgledem tres-
ci orzeczenia kolegium koficzacego postepowanie przed tym organem, powinno
odbywac si¢ tylko w drodze wniesienia sprzeciwu do sagdu cywilnego®’. Poglad ten
zastuguje w mojej ocenie na petng aprobate.

Pojawia si¢ jednak kolejne pytanie. Co w sytuacji, gdy samorzadowe kolegium
odwolawcze (wbrew ww. stanowisku SN) wyda postanowienie odmawiajace przy-
wrocenia terminu do ztozenia wniosku o ustalenie, ze aktualizacja jest nieuza-
sadniona lub uzasadniona w innej wysokosci, koficzac w ten sposdb formalnie
postepowanie, za$ niezadowolony z takiego rozstrzygniecia uzytkownik wieczysty
zlozy, zamiast sprzeciwu do sagdu powszechnego, skarge do sagdu administracyjnego?

Przez diugi czas kwestia ta wywolywala szereg watpliwoSci w orzecznictwie.
Ostatecznie usuneta je uchwata sktadu 7 sedziéw Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z 17.12.2018 r., ktérg przesadzono, ze na postanowienie samorzadowego
kolegium odwotawczego o odmowie przywrdcenia terminu do ztozenia wniosku
o ustalenie, iz aktualizacja optaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego nieru-
chomosci gruntowe;j jest nieuzasadniona albo jest uzasadniona w innej wysokosci
przystuguje skarga do sadu administracyjnego’®.

Warto jednak zasygnalizowal, ze w powotanej uchwale NSA nie tyle zajat sie
kwestig dopuszczalnosci wydawania przez kolegia, w procedurze aktualizacyjnej,
postanowienia odmawiajacego przywrécenia terminu do zlozenia wniosku ini-
cjujacego sprawe aktualizacji oplaty rocznej, ile wskazal na niemozliwe do pogo-
dzenia (jak nalezatoby przyjaé z konstytucyjng wartoscig jaka jest prawo do sadu)
skutki zwigzane z pozostawieniem takiego postanowienia w obiegu prawnym bez
jakiejkolwiek oceny sadowej. Zwracajac uwage na to, ze rozstrzygniecie takie jest
podejmowane w szczegblnego rodzaju postepowaniu administracyjnym, co wyklu-
cza podejmowanie jakichkolwiek dalszych czynnosci przez organ, ktdry je wydal,
a w dalszej tego konsekwencji stanowi procesowa przeszkodg do merytorycznego
rozstrzygnigcia sprawy przez sagd powszechny, NSA uznal za dopuszczane dokonanie
oceny takiego postanowienia w trybie postepowania sgdowo-administracyjnego.

W ostatniej kolejnosci nalezy — w sposéb ogdlny — ocenié zasadnosé wydawania
w postepowaniu przed samorzagdowymi kolegiami odwotawczymi rozstrzygnieé
konczacych w sposéb formalny postepowanie, a takze mozliwos¢ ich pézniejszego
zakwestionowania na drodze sgdowo-administracyjnej. Orzecznictwo sagdowo-
-administracyjne nie jest w tym zakresie jednolite®.

Szczegblne znaczenie ma tu ocena zasadno$ci wydawania przez kolegia po-
stanowiefn w przedmiocie wniosku o przywrocenie terminu do ztozenia wniosku

7T CSK 551/14, LEX nr 1762479.

S8 TOPS 2/18, LEX nr 2597595.

9 Niektore orzeczenia wskazuja na brak generalnej kompetencji sadéw administracyjnych do rozstrzygania za-
gadnien zwigzanych z aktualizacja optaty rocznej. W postanowieniu z 23.12.2014 r. WSA w Gdafisku wskazat:
»Postanowienie kolegium Wydane dla zalatwienia incydentalnej kwestii w toku rozpoznawania przedmiotowej
sprawy nie jest postanowieniem wydawanym w postepowaniu administracyjnym, w rozumieniu art. 1 k.p.a.,
bowiem aktuahzaqa oplaty za uzytkowanie wieczyste nie jest sprawg zalatwiang w postgpowaniu administra-
cyjnym” — II SA/Gd 760/14, CBOSA; tak tez NSA w wyrokach: z 3.10.1997 r., I SA 1333/97, OSP 1998/3,
poz. 5712 12.05.2006 r.,  OSK 843/05, LEX nr 23655, czy w postanowieniu z 12.02.1998 r.,1SA1712/97,
LEX nr 44538, a takze WSA w Krakowie w postanowieniu z 14.11.2014 r., I SA/Kr 1506/14, CBOSA,
czy WSA w Lodzi w postanowieniach z: 3.09.2014 r., Il SA/Ld 394/14; z 15.03.2012 r., IT SA/Ed 112/12;
2 8.05.2014 r., Il SA/Ld 258/14, dostepne w CBOSA. Odmienne stanowisko przyjat natomiast WSA w Lodzi
w wyrokach: z 17.10.2019 r., Il SA/L.d 568/19, czy z 18.12.2019 r., Il SA/Ld 561/19, dostgpne w CBOSA.
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o ustalenie, ze aktualizacja jest nieuzasadniona lub uzasadniona w innej wysokosci
(w szczegblnodci postanowien negatywnie rozstrzygajacych prosbe uzytkownika
wieczystego)®’. Warto raz jeszcze podkresli¢, ze Naczelny Sad Administracyjny
w powolanej wczesniej uchwale nie przesadzit samej kwestii zasadno$ci wydawania
przez kolegia tego rodzaju postanowien, a jedynie zwrdcit uwage na ,,praktyke”
podejmowania takich rozstrzygnieé przez kolegia i negatywne konsekwencje zwia-
zane z pozostawieniem ich bez oceny sadu.

Przyjecie zalozenia, w my$l ktérego sprawy dotyczace aktualizacji oplaty rocznej
nie majg charakteru sprawy administracyjnej prowadzi do wniosku, ze kolegium
nie jest — w zasadzie — wladne do wydawania innych rozstrzygnie¢ (a w szczegdl-
nosci koniczacych postepowanie) niz te z art. 79 ust. 2 u.g.n.®" Nie oznacza to,
ze powstale w toku postepowania przed kolegium zagadnienia o charakterze incy-
dentalnym nie powinny by¢ ocenione. Ocena taka jest konieczna, jednak powinna
zosta¢ dokonana w orzeczeniu koficzacym postepowanie i skutkowaé podjeciem
przez kolegium — wyltacznie — jednego z przewidzianych w art. 79 ust. 3 u.g.n.
rozstrzygnieC. Przyjecie takiego rozwigzania — w przypadku wiekszo$ci zagadnien
o charakterze procesowym pojawiajacych sie w toku postepowania aktualizacyjnego
— usuwaloby tym samym watpliwosci dotyczace tego, ktéry sad (administracyjny
czy cywilny) bytby wlasciwy w tych sprawach. Istnialaby takze jednolito$¢ w tym
zakresie dotyczaca wszystkich tego rodzaju kwestii.

W odniesieniu do postanowienia odmawiajacego przywrdcenia terminu do zto-
zenia wniosku inicjujacego sprawe aktualizacyjna, uzasadnienia dla zaprezento-
wanego pogladu upatruje si¢ takze i w tym, ze termin, o ktérym mowa w art. 78
ust. 2 u.g.n., jest terminem prawa materialnego, a terminy tego rodzaju przywro-
ceniu nie ulegaja®?.

Co wiecej, w postepowaniu przed kolegium nie stosuje si¢ przepiséw dotycza-
cych odwotan i zazalefi. Ustawodawca wyltaczyt w ten sposéb mozliwosé zakwe-
stionowania postanowien, podejmowanych w toku rozpatrywania sprawy w drodze
zwyktych srodkéw zaskarzenia (chociazby we wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy), a dalej takze przez wniesienie skargi sgdowo-administracyjnej®’. Sprawa
ma przeciez ostatecznie trafi¢ do sadu powszechnego, ktory zajmie sie nig w sposéb

%0 Na brak mozliwosci przywrdcenia terminu do ztozenia wniosku o ustalenie, ze aktualizacja jest nie-
uzasadniona wskazuje sie m.in. w nastepujacych orzeczeniach — postanowieniach NSA: z 6.12.2013 r.,
I OSK 1189/12 i z 13.02.2014 r., I OSK 1725/12; postanowieniach WSA w Lodzi: z 4.06.2014 r.,
I1SA/Ld 246/14128.05.2014 r., Il SA/Ed 258/14, czy w postanowieniu WSA we Wroctawiu z 10.04.2014 r.,
II SA/Wr 173/14, dostepne w CBOSA. W niektorych orzeczeniach prezentowane jest jednak stanowisko
odmienne, tj. o dopuszczalnosci przywrécenia terminu do zlozenia wniosku o ustalenie, ze aktualiza-
cja jest nieuzasadniona — tak m.in. WSA w Warszawie w wyroku z 17.07.2013 r., I SA/Wa 75/13, czy
WSA w Biatymstoku w wyroku z 4.12.2012 r., Il SA/Bk 510/12, a takze NSA w wyroku z 17.05.2010 r.,
I OSK 1008/09, dostepne w CBOSA.

o1 WSA w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z 5.06.2018 r., II SAB/Go 26/18, LEX nr 2507525, przyjat,
ze w sytuacji stwierdzenia przez organ, iz wniosek uzytkownika wieczystego zostat ztozony z uchybieniem
terminu, o ktérym mowa w art. 78 ust. 2 u.g.n., orzeczeniem koficzacym postgpowanie jest orzeczenie
o oddaleniu wniosku.

62 Por. G. Bieniek, Z. Marmaj, Ustawa o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nieruchomosci. Komentarz,
przepisy wykonawcze i zwigzkowe, Warszawa—Zielona Géra 1995, s. 162-163. Na materialny charakter
terminu do zlozenia wniosku wskazuje takze SN w uchwale z 13.03.2020 r., [Il CZP 44/19, LEX nr 2830569.
Odmiennie uwazaja natomiast J.P. Tarno i A. Wrzesifiska-Nowacka. Ich zdaniem termin ten ma charakter
procesowy i jako taki przywréceniu podlega — por. J.R. Tarno, A. Wrzesiniska-Nowacka, Postgpowanie...,
s. 109 1in.

6 Zob. uchwata NSA z 23.01.2015 r., [ OPS 12/13, CBOSA.
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caloSciowy. Nie ma zatem uzasadnienia dla angazowania innego sadu w zalatwie-
nie poszczegblnych zagadnieni powstatych do tego momentu. Watpliwosci moga
tu powstaé takze w kontek$cie ewentualnego zwigzania sadu cywilnego rozstrzy-
gnieciem podjetym wczesniej przez sad administracyjny. Ma to istotne znaczenie
w Swietle art. 80 ust. 3 u.g.n. przewidujacego, ze orzeczenie kolegium traci moc
w razie wniesienia sprzeciwu do sagdu powszechnego, nawet jezeli sprzeciw odno-
si si¢ tylko do czesci orzeczenia. Ztozenie sprzeciwu ma w stosunku do orzeczenia
kolegium skutek anulacyjny. Orzeczenie, tracac swoj byt procesowy i materialny,
nie wywiera zadnego wplywu na rozstrzygniecie sadu cywilnego. Gdyby jednak
w sprawie wydane zostalo wcze$niej orzeczenie przez sad administracyjny, to sad
cywilny nie mogtby juz rozstrzygnaé sprawy z jego pominigciem.

Prowadzi to do przekonania, ze kolegium nie powinno wydawac rozstrzygniec
konczacych w sposéb formalny postepowanie aktualizacyjne.

Przeciwko takiemu stanowisku powotuje sie argument zwigzany z odpowied-
nim stosowaniem przepiséw k.p.a., w tym tych dotyczacych terminéw. Uwazam,
ze nie jest on wystarczajacy. Odestanie z art. 79 ust. 7 u.g.n. dotyczy bowiem
jedynie wybranych, szczegdlnego rodzaju zagadnien z k.p.a., a nie calej regulacji.
Ma ono na celu — w moim przekonaniu — przede wszystkim zapewnienie sprawnego
przebiegu etapu postepowania aktualizacyjnego, ktory toczy sie przed kolegium.
Decydujace znaczenie ma tu bowiem cywilistyczny charakter sprawy o aktualizacje
oplaty rocznej.

Ze wszystkich, przedstawionych wyzej wzgledéw, prezentuje stanowisko o nie-
zasadno$ci wydawania przez samorzadowe kolegium odwotawcze w postepowa-
niu w sprawie aktualizacji optaty rocznej rozstrzygnie¢ koniczacych je w sposéb
formalny.

5. WNIOSKI KONCOWE

Przedstawiona tu analiza ukazuje ztozono$¢ zagadnien pojawiajacych sie w trak-
cie, toczacego sie przed samorzadowym kolegium odwotawczym, postepowania
w sprawie aktualizacji oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego.
Najwazniejszy wniosek, jaki z niej wyptywa, sprowadza si¢ za$ do stwierdzenia,
ze mimo to, iz w postepowaniu przed kolegiami odpowiednie zastosowanie znaj-
duja przepisy k.p.a., to sprawa w jakimkolwiek jej stadium nie uzyskuje charak-
teru sprawy administracyjnej®. Nie zmienia swojego cywilnego charakteru nawet
mimo to, ze w orzecznictwie sgdowo-administracyjnym dopuszcza sie zlozenie
skargi na bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania przed kolegium
w tego rodzaju sprawach, czy skargi na postanowienie o odmowie przywrdocenia
terminu do ztozenia wniosku o ustalenie, ze aktualizacja jest nieuzasadniona lub
uzasadniona w innej wysokosci. Mozliwos¢ ztozenia skargi do sagdu administracyj-
nego ma tu bowiem charakter wyjatkowy, w szczeg6lnosci, ze uzasadnienia w tym
zakresie poszukuje si¢ bezposrednio w przepisach konstytucyjnych. Tylko bowiem
w wyzej wskazanych przypadkach opowiedzenie si¢ za odmowg zakwestionowania

4 Wyroki NSA: z 7.06.2011 r., I OSK 1457/10, LEX nr 1082652 i z 11.07.2013 r., I OSK 342/12,
CBOSA.
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w postepowaniu sgdowo-administracyjnym dziatania (lub jego braku) organu ad-
ministracji publicznej zamykatoby uzytkownikowi wieczystemu droge dochodzenia
naruszonych wolnoéci i praw przed jakimkolwiek sagdem. Stanowiloby to pogwal-
cenie prawa do sadu wynikajgcego z art. 45 ust. 11 77 ust. 2 Konstytucji RP i nie
mogloby zyskaé usprawiedliwienia w zderzeniu z idea demokratycznego panstwa
prawnego.

Ten argument, a takze inne przedstawione wcze$niej, prowadzg do konklu-
zji, ze w sprawach dotyczacych aktualizacji oplaty rocznej nie jest uzasadnione
wydawanie przez samorzgdowe kolegia odwolawcze rozstrzygnie¢ konczacych
je w spos6b formalny. Przyznanie za$ sgdom administracyjnym kompetencji do kon-
troli aktéw i czynno$ci podejmowanych przez kolegium powinno mieé charakter
wyjatkowy.

Zawarte w przepisach u.g.n. rozwigzanie przyznajace sagdom cywilnym prawo
do merytorycznej oceny zasadno$ci dokonanego wypowiedzenia dotychczasowej
opfaty rocznej i ustalenia jej w nowej wysokosci, stanowi — w §wietle konstytucyj-
nej zasady prawa do sagdu — wystarczajaca ochrone praw jednostki w tego rodzaju
sprawach.

Summary

Izabela Oleksy-Piesik, Fulfilment of the Right to a Fair Trial in Cases
of Adjusting the Annual Perpetual Usufruct Fee as Civil Law Cases

Proceedings relating to adjustment of annual fees for perpetual usufruct of land, which are
regulated in the Act of 21 August 1997 on Property Management, have a special nature.
Although they concern a civil law phenomenon, that is, perpetual usufruct of land, the po-
wer to adjudicate in cases of this kind at the first, administrative, stage of proceedings was
vested with local government board of appeals, that is, public administration authorities.
It is an exceptional situation in administrative law. Moreover, even at the stage carried out
by local government boards of appeals, the proceedings relating to fee adjustment do not
have a purely administrative character, but display a mixed, civil and administrative cha-
racter. This is proven, among other things, by the fact that the right to appeal the board’s
decision is enjoyed not only by the perpetual usufructuary, but also the owner of the land.
For these reasons, the legal construction of annual perpetual usufruct fee adjustment, as
adopted in the Act on Property Management, gives rise to a number of doubts relating to its
application. They appear both in the practice of local government boards of appeals and
in the judgments of civil and administrative courts. The aim of the study is to show how
the particularities of this procedure affect one of the fundamental rights of the individual,
i.e. the right to a fair trial (before a competent court), and to determine whether the solu-
tions provided by the law give sufficient guarantee of its fulfilment. The answers should be
sought mainly in case law of administrative courts. In the author’s opinion, an analysis of
this case law leads to the conclusion that a case concerning adjustment of the annual fee,
despite the particularities of the proceedings, remains a civil case at every stage. This in
turn leads to the conclusion that it is unjustified for the local government boards of appeal
to issue decisions ending the proceedings in such matters in a formal manner, i.e. decisions
of a purely administrative nature.

Keywords: perpetual usufruct, adjustment of annual fee for perpetual usufruct of
land, local government boards of appeals, right to a fair trial (before a competent
court), public administration authorities
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Streszczenie

Izabela Oleksy-Piesik, Realizacja prawa do sqdu w sprawach aktualizacji
optaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego jako spraw
o charakterze cywilnym

Postgpowanie w sprawie aktualizacji oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego
nieruchomosci gruntowej, uregulowane w przepisach ustawy z 21.08.1997 . o gospodarce
nieruchomosciami, ma charakter szczegélny. Chociaz dotyczy instytucji prawa cywilnego,
jakg jest uzytkowanie wieczyste nieruchomosci, to kompetencje do orzekania w tego ro-
dzaju sprawach przyznano — w pierwszej tzw. administracyjnej jego fazie — samorzgdowym
kolegiom odwolawczym, czyli organom administracji publicznej. Jest to na gruncie prawa
administracyjnego sytuacja wyjgtkowa. Co wigcej, nawet na etapie prowadzonym przez
samorzgdowe kolegia odwolawcze postgpowanie aktualizacyjne nie ma jednolitego, czysto
administracyjnego charakteru, lecz wykazuje mieszang, cywilno-administracyjng nature.
Swiadczy o tym m.in. przyznanie prawa do zlozenia sprzeciwu od orzeczenia kolegium nie
tylko uzytkownikowi wieczystemu, lecz takze wiascicielowi nieruchomosci.

Z tych wzgleddw, przyjeta w przepisach ustawy o gospodarce nieruchomosciami konstruk-
cja prawna aktualizacji oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego nieruchomosci
wywoluje szereg waqtpliwosci zwigzanych z jej stosowaniem. Pojawiajg sig one zaréwno
w praktyce samorzgdowych kolegicw odwolawczych, jak i w orzecznictwie sgdéw cywil-
nych oraz administracyjnych. Celem opracowania jest ukazanie, jak specyfika tej proce-
dury wplywa na jedno z podstawowych praw jednostki, tj. prawo do (wlasciwego) sgdu,
i czy przewidziane w ustawie rozwigzania stanowiq wystarczajgcq gwarancje w zakresie
jego realizacji. Odpowiedzi w tym zakresie nalezy szukac przede wszystkim w orzecznic-
twie sgdowo-administracyjnym. Jego analiza prowadzi — w ocenie autorki — do wniosku,
Ze sprawa dotyczgca aktualizacji oplaty rocznej, mimo specyfiki samego postgpowania,
pozostaje na kaidym jej etapie sprawg cywilng. To zas skutkuje konkluzjg, ze nie jest uza-
sadnione wydawanie przez samorzgdowe kolegia odwolawcze rozstrzygnied koviczgcych
postepowanie w tym przedmiocie w sposéb formalny, a wiec majgcych charakter stricte
administracyjny.
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