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PROCESOWE POGRANICZA - MODEL KONTROLI
SPRAW ZWIAZANYCH Z AKTUALIZACJA OPLATY
ROCZNE] Z TYTULU UZYTKOWANIA WIECZYSTEGO

1. WsTEP

Instytucja uzytkowania wieczystego od lat zajmuje szczegdlne miejsce
w polskim systemie prawa rzeczowego. Jej hybrydowy charakter - sytuu-
jacy ja pomiedzy wlasnoscig a ograniczonym prawem rzeczowym - znaj-
duje odzwierciedlenie nie tylko w konstrukecji materialnoprawnej, lecz
takze w mechanizmach kontroli prawidlowosci ustalania i aktualizacji
opfat rocznych. Spory dotyczace oplat z tytutu uzytkowania wieczystego
oscyluja na styku dwdch porzadkéw procesowych: administracyjnego
i cywilnego. Ten dwutorowy model kontroli stanowi klasyczne ,,pogra-
nicze procesowe”, rodzace zaréwno korzysci systemowe, jak i istotne
problemy praktyczne. Postepowanie w sprawie aktualizacji optaty
rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowe;j
zostalo uregulowane w przepisach ustawy o gospodarce nieruchomos-
ciami'. Jego szczegolny charakter ujawnia si¢ przede wszystkim w kon-
tekscie pojecia sprawy administracyjnej, gdyz mimo ze przedmiotem
postepowania jest stosunek o naturze cywilnoprawnej, ustawodawca

' Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz. U.

2 2026 r. poz. 399); dalej: u.g.n.
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zakwalifikowal je - co najmniej w pierwszej fazie — do kognicji organéw
administracji publicznej, powierzajac rozstrzyganie samorzadowym
kolegiom odwotawczym. Prowadzi to do sytuacji wyjatkowej, polegajacej
na administracyjnoprawnym prowadzeniu sporu, ktéry nie odpowiada
klasycznemu ujeciu sprawy administracyjnej jako wtadczego rozstrzyg-
niecia w sferze publicznoprawnej o prawach lub obowigzkach jednostki.

W literaturze przedmiotu na temat zagadnienia charakteru spraw
aktualizacji oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego wypo-
wiedzial si¢ traftnie Mirostaw Wincenciak, wskazujac, ze uzytkowanie
wieczyste od 5 grudnia 1990 r. jest instytucja prawa cywilnego. Oplaty
roczne majg charakter cywilnoprawny, a spory na ich tle sa sporami
cywilnymi dotyczacymi naleznosci pienigznej*. Rzadko natomiast po-
jawia sie watek hybrydowego modelu ich rozpoznawania. Analizy maja
najczesciej charakter fragmentaryczny i koncentruja sie albo na aspek-
tach materialnoprawnych uzytkowania wieczystego, albo na zagadnie-
niach proceduralnych rozpatrywanych incydentalnie, bez poglebionej
refleksji nad statusem tych spraw jako spraw administracyjnych lub
cywilnych.

Na tym tle na szczegolng uwage zastuguje artykul Izabeli Oleksy-
-Piesik Realizacja prawa do sqdu w sprawach aktualizacji oplaty rocznej
z tytutu uzytkowania wieczystego jako spraw o charakterze cywilnym?.
Opracowanie to podejmuje problematyke prawa do sadu w sprawach
aktualizacji oplaty rocznej, traktujac je konsekwentnie jako sprawy
o charakterze cywilnym, mimo ich administracyjnej fazy inicjujace;j.

Przyjeta w ustawie o gospodarce nieruchomosciami konstrukcja
rodzi istotne watpliwosci co do tego, czy postepowanie to moze by¢
w pelni uznane za sprawe administracyjng w sensie materialnym, czy
tez mamy do czynienia z jedynie formalnym jej ,,upodobnieniem” po-
przez przekazanie do rozstrzygania organom administracji publicznej.

2 M. Wincenciak, Charakter prawny terminu do ztozenia wniosku w przedmiocie
aktualizacji oplaty z tytutu uzytkowania wieczystego, Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego 4/2013, s. 75.

* L. Oleksy-Piesik, Realizacja prawa do sgdu w sprawach aktualizacji optaty
rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego jako spraw o charakterze cywilnym, Prawo
w Dzialaniu. Sprawy Cywilne 48/2021, s. 213 i n.
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Watpliwosci te znajduja odzwierciedlenie zaréwno w praktyce samo-
rzadowych kolegiéw odwolawczych, jak i w orzecznictwie sadow -
cywilnych i administracyjnych - ktére niejednokrotnie odmiennie
oceniajg charakter prawny rozstrzygniec zapadajacych w tym trybie. Ta
hybrydowa konstrukcja rodzi liczne watpliwosci praktyczne i orzecz-
nicze oraz pytanie, czy zapewnia ona realng i wystarczajaca ochrone
konstytucyjnego prawa do wlasciwego sadu.

Celem niniejszego opracowania jest analiza charakteru prawnego
postepowania w sprawach aktualizacji oplaty rocznej z tytulu uzyt-
kowania wieczystego w perspektywie pojecia sprawy administracyjnej
oraz konstytucyjnego prawa do sadu. Artykut zmierza do ustalenia,
czy obowigzujacy w ustawie o gospodarce nieruchomosciami hybry-
dowy model kontroli - 13czacy elementy postepowania administracyj-
nego i cywilnego - zapewnia jednostce realng i wystarczajacg ochrong
prawna, czy tez prowadzi do ostabienia gwarancyjnej funkeji procedury.

Szczegolnym celem badan jest odpowiedz na pytanie, czy sprawy
aktualizacji oplaty rocznej moga by¢ uznane za sprawy administracyjne
w sensie materialnym, czy tez maja one wylacznie formalnie admini-
stracyjny charakter, wynikajacy z przekazania ich rozpoznania organom
administracji publicznej w pierwszej fazie postegpowania. Opracowanie
zmierza réwniez do oceny skutkow tej kwalifikacji dla zakresu i efek-
tywnosci sagdowej kontroli rozstrzygnie¢ zapadajacych w tym trybie,
w szczegdlnosci z punktu widzenia art. 45 Konstytucji RP.

W artykule zastosowano przede wszystkim metod¢ dogmatycz-
noprawng, polegajaca na analizie obowiazujacych przepisow ustawy
o gospodarce nieruchomosciami oraz regulacji procesowych determi-
nujacych przebieg postepowania w sprawach aktualizacji optaty roczne;.
Uzupelniajaco wykorzystano metode analizy orzecznictwa, obejmujaca
judykature sagdéw administracyjnych i powszechnych, ze szczegélnym
uwzglednieniem rozstrzygnie¢ dotyczacych kwalifikacji tych spraw
jako administracyjnych badz cywilnych oraz zakresu sadowej kontroli
dzialan samorzadowych kolegiéw odwotawczych.

Tryb aktualizacji oplaty rocznej z tytutu trwatego zarzadu stanowi
przyktad klasycznego, w pelni administracyjnoprawnego modelu in-
gerencji w tre$¢ stosunku prawnego aczacego panstwo lub jednostke
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samorzadu terytorialnego z podporzadkowang im jednostka organi-
zacyjng. W przeciwienstwie do uzytkowania wieczystego, gdzie wi-
doczny jest wyrazny element hybrydowosci, trwaty zarzad opiera sie
na jednoznacznym podporzadkowaniu procedury regutom prawa
administracyjnego.

2. TRYB AKTUALIZACJI OPLATY ROCZNE] — POSTEPOWANIE
ADMINISTRACYJNE SZCZEGOLNE

Instytucja aktualizacji oplaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczy-
stego stanowi przyktad szczegdlnego przenikania si¢ elementéw prawa
administracyjnego i cywilnego. Cho¢ w relacji tej wystepuje podmiot
publiczny - czesto Skarb Panstwa reprezentowany przez staroste — to
jednak sama czynnos$¢ wypowiedzenia dotychczasowej wysokosci oplaty
nie ma charakteru aktu wladczego organu administracji*. Jest to przede
wszystkim o$wiadczenie woli wlasciciela nieruchomosci, ktéry jako
strona stosunku uzytkowania wieczystego proponuje zmiang warunkéw
finansowych tego stosunku. Oplata roczna ze swej istoty powinna w za-
sadzie stanowi¢ element staly ustawy o gospodarce nieruchomosciami
przewiduje jednak mozliwo$¢ jej aktualizacji (art. 77 u.g.n.). Inicjatywa
w tym wzgledzie przynalezy kazdej ze stron stosunku uzytkowania
wieczystego (art. 77 ust. 3 u.g.n.). Wlasciciel moze wypowiedzie¢ wyso-
kos¢ dotychczasowej oplaty, przedstawiajac rownoczesnie wieczystemu
uzytkownikowi oferte przyjecia jej nowej wysokosci (art. 78 ust. 1 u.g.n.),
natomiast uzytkownik wieczysty moze zada¢ od wlasciciela dokonania
aktualizacji (art. 81 ust. 1 u.g.n.).

W konsekwencji wypowiedzenie dotychczasowej oplaty nalezy trak-
towac jako oferte przyjecia nowej wysokosci oplaty, skierowana do
uzytkownika wieczystego. Na tym tle (aktualizacji oplaty) moze powstac¢
spor miedzy stronami uzytkowania wieczystego. Sprawa go dotyczaca
réwniez ma charakter cywilnoprawny, cho¢ ustawodawca zdecydowal,
ze nim zostanie on poddany rozstrzygnieciu sadu, uzytkownik wieczysty

4 M. Wincenciak, op. cit., s. 79.
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musi wykorzysta¢ droge postepowania pozasadowego przed samorzg-
dowym kolegium odwolawczym?®.

Tryb ustalania i aktualizacji optat rocznych zostal uregulowany wart.
71-81 u.g.n. i opiera si¢ na dwustopniowym modelu rozpoznawania
sporu, obejmujacym etap postepowania przed samorzagdowym kole-
gium odwolawczym oraz etap postgpowania cywilnego przed sadem
powszechnym. Pierwszy z tych etapéw ma charakter quasiadministra-
cyjny, drugi - w pelni jurysdykcyjny, co przesadza o mieszanym, hy-
brydowym charakterze calej procedury. Pojecie procedur hybrydowych
(ang. hybrid procedures) funkcjonuje od dawna w doktrynie anglosa-
skiej®, a obecnie takze w kontynentalnej’ i odnosi si¢ do szczegdlnych
postepowan o charakterze mieszanym. Pierwotnie dotyczylo to szcze-
golnego postepowania o charakterze prawotworczym, prowadzonego
przy wykorzystaniu instytucji procesowych typowych dla dziatalnosci
orzeczniczej®. Z czasem mianem postgpowania hybrydowego zaczeto
nazywac takze procedury mieszane o charakterze administracyjno-
-cywilnym i cywilno-administracyjnym jako szczegélng kategorig
postepowan, w ktorych tacza sie cechy postepowan cywilnych i admi-
nistracyjnych. Ich istotg jest to, Ze sprawa dotyczy stosunku prawnego
o charakterze cywilnoprawnym (np. roszczenia pieni¢znego, prawa
rzeczowego), ale pierwsza faza rozstrzygniecia prowadzona jest w trybie
administracyjnym, najczesdciej przez organy administracji publicznej,
badz sprawa ma charakter administracyjny, jednak po etapie postepo-
wania administracyjnego nastepuje kontrola sprawowana przez sad
powszechny®. Réznica miedzy ,klasycznym” modelem postgpowania

* M. Bik, Wniosek o ustalenie, ze aktualizacja oplaty rocznej za uzytkowanie

wieczyste jest nieuzasadniona jako pozew, Przeglad Sadowy 9/2013, s. 95 i n.

¢ G.O. Robinson, E. Gellhorn, H.H. Bruff, The Administrative Process, St. Paul,
Minn. 1993, s. 472-476.

7 S.F. Williams, ,,Hybrid Rulemaking” under the Administrative Procedure Act,
The University of Chicago Law Review 42.3/1975, s. 401-456.

8 Z.Kmieciak, Postgpowanie w sprawach ochrony konkurencji a koncepcja proce-
dury hybrydowej, PiP 4/2002, s. 31.

®  Przykladem sg postepowania w zakresie prawa konkurencji. W odniesieniu do
aktéw administracyjnych wydawanych przez Prezesa UOKiK w postepowaniach anty-
monopolowych w trybie zwyczajnym ustalenie wlasciwo$ci sgdowej wydaje sie najmniej
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administracyjnego a modelem ,hybrydowym” wigze si¢ z odmiennym
zadaniem i rolg podmiotéw wladzy sadowniczej, jaka odgrywaja one
w poszczegdlnych schematach procesowych'. Postepowania hybrydowe
to szczegodlna kategoria procedur, w ktorych taczg si¢ cechy postepowan
cywilnych i administracyjnych. Ich istota jest to, ze sprawa dotyczy
stosunku prawnego o charakterze cywilnoprawnym (np. roszczenia
pienieznego, prawa rzeczowego) badz administracyjnym, lecz chociaz
pierwsza faza rozstrzygniecia prowadzona jest w trybie administra-
cyjnym, najczesciej przez organy administracji publicznej, to kontrola
rozstrzygniecia dokonywana jest przez sad powszechny.

problematyczne. Kwestie te reguluje art. 479% § 1k.p.c., ktory wskazuje, ze Sad Okregowy
w Warszawie - Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw jest wlasciwy w sprawach: 1.
odwotan od decyzji Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw; 2. zazalen
na postanowienia wydawane przez Prezesa UOKiK w postepowaniach prowadzonych
na podstawie przepiséw ustawy z 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsu-
mentéw (tekst jedn. Dz. U. z 2025 r. poz. 1714) lub przepiséw odrebnych; 3. zazalen na
postanowienia wydawane przez Prezesa UOKiK w postepowaniu zabezpieczajacym
prowadzonym na podstawie przepisow ustawy o ochronie konkurencji i konsumentows;
4.zazalen na postanowienia wydawane w postepowaniu egzekucyjnym prowadzonym
w celu wykonania obowiazkéw wynikajgcych z decyzji i postanowien wydawanych
przez Prezesa UOKiK. Zob. M. Blachucki, System postepowania antymonopolowego
w sprawach kontroli koncentracji przedsigbiorcow, Warszawa 2012, s. 405, jak i L. Blasz-
czak, Model sgdowej kontroli decyzji administracyjnych (na przyktadzie spraw z zakresu
ochrony konkurencji i konsumentow oraz postepowari regulacyjnych). Postulaty ‘de lege
ferenda’, Gdanskie Studia Prawnicze 26.5/2022, s. 257 i n. Podobnie w polskim systemie
prawnym kontrola decyzji Prezesa ZUS (Zakladu Ubezpieczen Spotecznych) przez
sady powszechne odbywa si¢ na podstawie przepiséw Kodeksu postepowania cywil-
nego, w szczegolnosci poprzez tzw. powddztwo od decyzji organu administracyjnego
w sprawach ubezpieczen spolecznych. Kluczowe przepisy to: art. 477°-477% k.p.c. Zob.
S. Gajewski, Sgdowa kontrola decyzji w sprawach z zakresu ubezpieczeni spotecznych
zapadtych w postepowaniu w sprawie stwierdzenia niewaznosci, [w:] Wybrane prob-
lemy prawa materialnego i procesowego: teoria i praktyka, t. 4, Warszawa 2016, s. 168.
Szerzej takze P. Bie§-Srokosz, ]. Srokosz, Kilka uwag o hybrydowosci w polskim prawie
administracyjnym na przykltadzie prawnych form dziatania, Wroctawsko-Lwowskie
Zeszyty Prawnicze 14/2023, s. 235.

. Mrozek, O wlasciwosciach postgpowania hybrydowego w regulacji ochrony
konkurencji i konsumenta, Acta Universitatis Wratislaviensis 3798/2017, Prawo 323,
s. 290.
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Cel tych rozwigzan jest praktyczny i utylitarny. Ich wprowadzenie
determinowane bylo zapewnieniem adekwatnej ochrony interesow
uczestnikow postgpowania oraz utrzymaniem wysokiego standardu
rozstrzygania przy jednoczesnym zwiekszeniu efektywnosci admi-
nistracji i swobody jej dziatania. Procedury hybrydowe nie powstaja
z dbalosci o ,,czystos¢” konstrukcji prawnej, lecz kierowane sg kryteriami
pragmatycznymi, co prowadzi do tworzenia zlozonych mechanizméw
taczacych elementy réznych typow postepowan. W rezultacie wystepu-
jacych luk normatywnych i niedopowiedzen ustawodawcy istotna rola
przypada praktyce orzeczniczej, ktéra czesto zmuszona jest uzupelnia¢
i doprecyzowywac braki legislacyjne, zapewniajac funkcjonalnos¢ przy-
jetych rozwigzan. Wykladnie i stosowanie tych procedur dodatkowo
komplikuje fakt, ze — jak wskazuje si¢ w literaturze - ich klasyfikacja
nastrecza istotnych trudnosci z uwagi na usytuowanie na styku roz-
nych systeméw proceduralnych. Okoliczno$¢ ta utrudnia jednoznaczne
okreslenie ich natury prawnej oraz miejsca w systematyce prawa pro-
cesowego. Przechodzac do konkretnego przypadku postepowania hy-
brydowego w przedmiocie aktualizacji oplaty rocznej, nalezy zauwazy¢,
ze mechanizm ten stanowi jeden z najbardziej wyrazistych przykladéw
mieszania elementéw procedury administracyjnej i cywilnej w polskim
porzadku prawnym. Punktem wyjscia jest charakter optaty rocznej
za uzytkowanie wieczyste. Z jednej strony ma ona zrédlo w stosunku
cywilnoprawnym faczacym uzytkownika wieczystego z wlascicielem
gruntu (najczesciej Skarbem Panstwa lub jednostka samorzadu teryto-
rialnego). Z drugiej strony sposob jej ustalania i aktualizacji opiera si¢ na
mechanizmach typowych dla wiadztwa publicznego, w szczegolnosci na
jednostronnym dziataniu organu reprezentujacego wiasciciela publicz-
nego. To wlasnie ta dwoisto$¢ uzasadnia wyksztalcenie si¢ szczegélnego
modelu kontroli, odbiegajacego od klasycznego sporu stricte cywilnego.
Konstrukecja przyjeta w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami pro-
wadzi bowiem do sytuacji, w ktorej spdr o charakterze cywilnopraw-
nym - dotyczacy wysokosci $wiadczenia pienigznego wynikajacego
z uzytkowania wieczystego — zostaje w pierwszej fazie poddany roz-
poznaniu organu administracji publicznej, a dopiero w dalszym etapie
moze zosta¢ przekazany do rozstrzygnigcia sgdowi powszechnemu. Taki
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model unaocznia napiecie pomiedzy formalnym przyporzadkowaniem
sprawy do rezimu administracyjnego a jej materialnoprawnym, cywil-
nym charakterem, co czyni postepowanie aktualizacyjne klasycznym
przyktadem procedury hybrydowe;j.

Pierwszym etapem procedury jest postepowanie przed samorzado-
wym kolegium odwotawczym. Wniesienie sprzeciwu od wypowiedzenia
dotychczasowej optaty rocznej inicjuje procedure, ktéra — cho¢ formal-
nie nie jest postepowaniem administracyjnym w pelnym tego stowa
znaczeniu — wykorzystuje wiele jego elementéw. Kolegium bada zasad-
nos¢ aktualizacji, w szczegdlnosci prawidlowos¢ wyceny nieruchomosci
oraz zgodnos¢ dzialania wlasciciela z przepisami ustawy o gospodarce
nieruchomosciami. Ten etap ma charakter quasiadministracyjny: jest
relatywnie szybki, mniej sformalizowany i oparty na specjalistycznej
wiedzy organu kolegialnego. Jak stusznie podkresla M. Wincenciak, SKO
nie wystepuje w typowej roli organu administracji wydajacego decyzje
administracyjna". Postepowanie przed kolegium pelni raczej funkcje
obligatoryjnego przedsagdowego etapu rozstrzygania sporu o charakterze
cywilnoprawnym. Spér dotyczy bowiem tresci stosunku uzytkowania
wieczystego, a nie legalnosci aktu administracyjnego. W rezultacie sa-
morzadowe kolegium odwotawcze dziata tu jako instytucja posredni-
czaca w rozstrzyganiu konfliktu miedzy wtascicielem nieruchomosci
a uzytkownikiem wieczystym, poprzedzajac ewentualne skierowanie
sprawy na droge sadowa. Natomiast Lukasz Sanakiewicz podkresla, ze
w istocie przez pojecie aktualizacji nalezy rozumie¢ wylacznie procedure
przeprowadzang przez organ reprezentujacy wlasciciela nieruchomosci,
zakonczong doreczeniem wypowiedzenia, o ktéorym mowa w art. 78
ust. 1 u.g.n. Pojeciem aktualizacji nie sa przy tym objete ewentualne
dalsze postepowania przed samorzagdowym kolegium odwolawczym
czy tez przed sadem powszechnym®.

Analiza tej konstrukeji pokazuje, ze aktualizacja oplaty rocznej
z tytulu uzytkowania wieczystego stanowi przyklad hybrydowego

' M. Wincenciak, op. cit., s. 75.

2 L. Sanakiewicz, Aktualizacja oplat rocznych z tytutu uzytkowania wieczystego.
Glosa do uchwaty SN z dnia 28 lutego 2013 r., III CZP 110/12, Przeglad Sadowy 4/2014,
s. 111.
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mechanizmu prawnego, w ktérym elementy administracyjne wspol-
istniejg z cywilnoprawnym charakterem stosunku taczacego strony.
Wiagnie dlatego zaréwno charakter czynnosci wlasciciela, jak i rola
samorzadowego kolegium odwolawczego musza by¢ interpretowane
z uwzglednieniem tej szczegdlnej, mieszanej natury regulacji.

Drugim etapem jest kontrola sgdowa sprawowana przez sady po-
wszechne. Sprzeciw od orzeczenia samorzagdowego kolegium odwo-
tawczego powoduje przekazanie sprawy do sadu cywilnego, ktéry roz-
poznaje ja wedlug regut procesu. Na tym etapie spor przybiera postaé
klasycznego konfliktu cywilnoprawnego, w ktérym strony wystepuja
jako réwnorzedni uczestnicy, a sad dokonuje merytorycznej oceny wyso-
kosci optaty. Sad nie kontroluje juz jedynie legalnosci dzialania organu,
lecz samodzielnie ustala, jaka oplata jest nalezna, czgsto opierajac si¢ na
opinii bieglego rzeczoznawcy majatkowego.

W orzecznictwie Sagdu Najwyzszego oraz Trybunatu Konstytucyjnego
konsekwentnie podkresla sie, ze uzytkowanie wieczyste jest instytucja
prawa cywilnego, a oplaty z tego tytulu majg charakter sprawy cywil-
noprawnej”. Wypowiedzenie zmieniajace wysoko$¢ optaty bywa kwa-
lifikowane jako jednostronna czynnos¢ prawna, ktorej tres¢ i skutki sg
$cisle determinowane przepisami bezwzglednie obowigzujacymi ustawy
o gospodarce nieruchomosciami, tj. art. 78". Jest to wypowiedzenie
zmieniajace konkretna umowe o oddanie nieruchomosci w uzytkowanie
wieczyste, w zakresie wysoko$ci obowigzujacej oplaty rocznej. W kon-
sekwencji, skoro wypowiedzenie jest czynnoscig cywilnoprawna, to
trzeba podkresli¢, ze takiego wypowiedzenia nie moze dokona¢ osoba

B Uchwaly SN z 23 czerwca 2005 r., IIT CZP 37/05, OSNC 5/2006, poz. 82; 210 lipca
2015 r., ITII CZP 40/15, OSNC 6/2016, poz. 71; wyroki SN z 6 sierpnia 2014 r., I CSK
559/13; z 30 wrzesnia 2015 r., I CSK 760/14; z 13 pazdziernika 2017 r., I CSK 36/17; po-
stanowienie SN z 25 maja 2007 r., I CSK 30/07, OSNC-ZD B/2008, poz. 33; orzeczenie
TK z 13 marca 1996 r., K 11/95, OTK 2/1996, poz. 9.

4 Uchwala SN z10lipca 2015 r., III CZP 40/15; postanowienia SN z 25 maja 2007 r.,
I CSK 30/07, oraz z 30 marca 2011 r., ITII CZP 3/11, OSNC 12/2011, poz. 138; wyroki SN
z 22 listopada 2013 r., I CSK 90/13; z 13 pazdziernika 2017 r., I CSK 36/17; z 24 czerwca
2010 r., IV CSK 43/10; z 11 kwietnia 2019 r., III CSK 120/17.
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upowazniona do wydawania decyzji administracyjnych®. Aktualizacja
oplaty rocznej nastepuje wiec w wyniku zlozenia o§wiadczen woli przez
strony stosunku uzytkowania wieczystego, natomiast w przypadku
braku porozumienia co do jej wysokosci jest ona ustalana w drodze
rozstrzygniecia wydanego przez wlasciwy organ administracji pub-
licznej albo przez sad’.

W uchwale z 25 listopada 2013 r. Naczelny Sad Administracyjny
podkreslit, ze obowigzek ponoszenia przez uzytkownika wieczystego
oplaty rocznej przez caly okres trwania tego prawa wynika bezposred-
nio z art. 238 Kodeksu cywilnego”. Oznacza to, ze oplata roczna ma
charakter $wiadczenia cywilnoprawnego i stanowi element konieczny
(essentialia negotii) stosunku uzytkowania wieczystego, niezaleznie od
tego, czy samo prawo zostalo ustanowione na podstawie umowy, decyzji
administracyjnej czy ustawy. W konsekwencji réwniez czynnosci zmie-
rzajace do okreslenia wysokosci oplaty rocznej, w tym jej aktualizacja,
zachowuja cywilnoprawny charakter. Konsekwencja cywilnoprawnego
charakteru optaty jest uznanie, ze spdr dotyczacy jej aktualizacji sta-
nowi spor cywilny o naleznos$¢ pieniezng, co znajduje potwierdzenie
takze w orzecznictwie sadow administracyjnych®. Wniesienie sprzeciwu
skutkuje przejeciem sprawy do rozpoznania przez sad powszechny. Po-
stepowanie prowadzone przed samorzagdowym kolegium odwotawczym
nalezy zatem kwalifikowac¢ jako szczegolne postepowanie przedsadowe,
o funkcji mediacyjnej, warunkujace czasowa dopuszczalno$¢ drogi sa-
dowej przed sadem powszechnym®. W konsekwencji nalezy przyjac, ze
postepowanie prowadzone przed SKO jest postepowaniem szczegdlnym.
Postepowanie to jest koniecznym etapem, bez ktérego droga procesu

5 J.Kremis, Glosa do wyroku SN z dnia 9 czerwca 1999 r., III RN 9/99, Orzecznictwo
Saddéw Polskich 2000/12, s. 179.

16 E. Klat-Gorska, Komentarz do art. 78, [w:] Gospodarka nieruchomosciami.
Komentarz, red. E. Klat-Gdrska, Warszawa 2024, s. 512.

7 TOPS 12/13, CBOSA.

¥ Wyroki NSA z12 maja 2006 r.,  OSK 843/05; z 23 stycznia 2007 r.,  OSK 306/06,
CBOSA; postanowienie NSA z 3 pazdziernika 1997 r., I SA 1333/97, OSP 3/1998, poz.
57.

¥ A.Prusaczyk, Komentarz do art. 78, [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami.
Komentarz®, red. ]. Jaworski, A. Prusaczyk, M. Wolanin, Warszawa 2025, s. 260.
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cywilnego przed sadem powszechnym jest czasowo niedopuszczalna;
jest zatem rodzajem przedsagdowego mediacyjnego postepowania prowa-
dzacego do rozstrzygnigcia sprawy, do ktérego ,,odpowiednio” stosuje si¢
okreslone w ustawie o gospodarce nieruchomosciami przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego. Przepisy Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego stosuje si¢ w nim jedynie odpowiednio i w zakresie
ograniczonym (art. 79 ust. 7 u.g.n.). Cywilnoprawny charakter sporu
determinuje réwniez zasady dowodowe. Ciezar wykazania zmiany war-
tosci nieruchomosci, uzasadniajacej aktualizacje oplaty, spoczywa na
podmiocie dokonujagcym wypowiedzenia, a wigc na wlascicielu nieru-
chomodci (art. 78 ust. 3 u.g.n.)*”. Ustawodawca ma na mysli gmine lub
Skarb Panstwa?®. Jest to przepis o charakterze materialnoprawnym,
ktory — w sensie czasowym - okresla ciezar rozktadu dowodu w caltym
postepowaniu ,,aktualizacyjnym”, obejmujacym faze postepowania
administracyjnego i faz¢ sadowego postepowania rozpoznawczego.
Ratio legis takiego rozwigzania prawnego podyktowana zostala potrzeba
ulatwienia sytuacji dowodowej (a tym samym - procesowej) uzytkow-
nika wieczystego w postepowaniu sadowym. Wystapienie przestanek
aktualizacji oplaty rocznej moze by¢ oczywiscie wykazywane przez
wlasciciela nieruchomosci przy pomocy wszystkich dostepnych srod-
kéw dowodowych dopuszczonych w postepowaniu rozpoznawczym?.
Wrylacza to zasade oficjalno$ci postgpowania i ogranicza role SKO do
funkcji arbitra naklaniajacego strony do ugodowego zakonczenia sporu,
bez przejmowania inicjatywy dowodowe;j.

*  Wyrok WSA w Warszawie z 10 stycznia 2023 r., I SA/Wa 1999/22.

2 A.Prusaczyk, op. cit., s. 261; wskazac nalezy, ze skoro art. 232 ustawy z 23 kwietnia
1964 r. - Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz. U. 22026 r. poz. 795 ze zm.) stanowi, Ze grunty
stanowigce wlasnos$¢ Skarbu Panstwa, a polozone w granicach administracyjnych
miast oraz grunty Skarbu Panstwa polozone poza tymi granicami, lecz wlaczone do
planu zagospodarowania przestrzennego miasta i przekazane do realizacji zadan jego
gospodarki, a takze grunty stanowigce wlasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego
lub ich zwigzkéw moga by¢ oddawane w uzytkowanie wieczyste osobom fizycznym
i osobom prawnym, to wlascicielem moze by¢ Skarb Panstwa albo gmina.

22 Tak orzecznictwo sagdoéw powszechnych: wyrok SA w Warszawie z 10 wrzesnia
2010 r., I ACa 342/10, Legalis, i wyrok SN z 7 kwietnia 2011 r., IV CSK 427/10, Legalis.
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3. ORZECZENIA W SPRAWIE AKTUALIZACJI OPLATY ROCZNE]

W uzasadnieniu uchwaty skfadu siedmiu sedziéw NSA z 25 listopada
2013 r. (I OPS 12/13) zwrdcono uwage, ze orzeczenia samorzgdowych
kolegiéw odwolawczych wydane w procedurze aktualizacyjnej z art. 78
i79 u.g.n. zapadajg w postepowaniu o charakterze administracyjnym,
ale stanowigcym tylko jedna z faz tej procedury, ktéra zmierza do roz-
strzygniecia sporu odnoszacego si¢ do cywilnego stosunku prawnego
opartego na cywilnoprawnej umowie. Obowiazek uiszczania naleznych
oplat wynika z umowy, a ta prowadzi do nawigzania stosunku cywilno-
prawnego. Niezaleznie od tego, w jakim stadium spér powstaly na tym
tle zostanie rozstrzygniety, caly czas mamy do czynienia z jedng sprawa
dotyczacy prawa do $wiadczenia oplaty rocznej za uzytkowanie wieczy-
ste. Sprawa ta w istotnym zakresie nie zmienia swego charakteru przez
przeniesienie jej do zalatwienia przez organ administracji publiczne;.
Postepowanie przed kolegium nie jest uruchamiane nowym wnioskiem
w nowej sprawie. Inicjuje je wniosek, ktdry jest specyficznym srodkiem
prawnym przystugujacym wieczystemu uzytkownikowi w przypadku
wypowiedzenia mu niektérych warunkéw umowy, dokonanego w dro-
dze cywilnoprawnej czynnos$ci wlasciwego organu dzialajacego w imie-
niu wlasciciela gruntu. Sprawa aktualizacyjna zawista w ten sposéb
przed kolegium nadal pozostaje w swej istocie materialnoprawng sprawg
o $wiadczenie pieniezne o charakterze cywilnoprawnym, ktéra jest
objeta wlasciwoscig sagdu powszechnego. Tym samym nie ma podstaw,
aby uzna¢, ze orzeczenie zapadle w takim postepowaniu jest decyzja
administracyjng. Skutki tej czynnosci ograniczajg si¢ wylacznie do przy-
szto$ci, co oznacza, ze nie moze ona stanowi¢ podstawy do jakichkol-
wiek rozliczen dotyczacych okresu sprzed jej wydania, a $cislej - sprzed
momentu, w ktérym stala si¢ ostateczna. Takie rozumienie skutkow
decyzji aktualizacyjnej potwierdza orzecznictwo, w tym wyrok Sadu
Najwyzszego z 13 grudnia 1990 r., w ktérym wskazano, ze decyzja ta nie
dziata wstecz, co wzmacnia zasade pewnosci prawa i chroni adresata
decyzji przed retroaktywnym pogorszeniem jego sytuacji finansowe;j*.

2 III ARN 34/90, Legalis.
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W orzecznictwie wskazuje sie, ze skoro postepowanie, w ktérym
zapadlo orzeczenie, ktérego wzruszenia w trybie nadzwyczajnym do-
maga sie skarzaca, nie jest postepowaniem administracyjnym, a orze-
czenia zapadle w takim postgpowaniu nie maja charakteru decyzji
administracyjnych, to nie jest mozliwe zastosowanie wobec niego trybu
nadzwyczajnego, przewidzianego w art. 156 § 1 k.p.a., gdyz przepis
ten przewiduje mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznos$ci wylacznie decyzji
administracyjnej (poprzez odeslanie z art. 126 k.p.a. takze postanowie-
nia wydanego w postepowaniu administracyjnym, co réwniez nie ma
zastosowania w niniejszej sprawie, poniewaz nie jest to sprawa admi-
nistracyjna). Dodatkowo, mozliwo$¢ wniesienia wniosku o stwierdze-
nie niewaznosci moglaby prowadzi¢ do kolizji z réwnolegle toczonym
postepowaniem przed sadem powszechnym, co skutkowatoby dwoma
postepowaniami w tym samym przedmiocie. W rezultacie wniosek
o stwierdzenie niewaznosci orzeczenia kolegium konczacego postepo-
wanie aktualizacyjne uznaje si¢ za niedopuszczalny — nie mamy tu do
czynienia ze sprawg administracyjng w klasycznym sensie, a SKO jest
zobowigzane do wydania postanowienia o odmowie wszczecia takiego
postepowania w trybie art. 6la k.p.a. Podobne ograniczenia dotycza
innych nadzwyczajnych trybow.

Niekiedy Samorzadowe Kolegium Odwotawcze pozostaje w bez-
czynnosci, pomimo zlozenia wniosku uzytkownika wieczystego.
W orzecznictwie sgdowo-administracyjnym pojawiaty sie watpliwosci,
czy w postepowaniu w sprawie ustalenia, ze aktualizacja oplaty rocznej
z tytutu uzytkowania wieczystego jest nieuzasadniona lub powinna
by¢ ustalona w innej wysokosci, dopuszczalne jest sktadanie skargi
na bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania. Problem
ten zostal rozstrzygniety przez NSA w uchwale z 25 listopada 2013 r.,
ktéry jednoznacznie stwierdzit dopuszczalnos¢ takiej skargi. Naczelny
Sad Administracyjny oparl swoje stanowisko na art. 3 § 2 pkt 8 w zw.
zart. 50 § 1 p.p.s.a., a takze w powigzaniu z art. 45 ust. 1 i art. 184 Kon-
stytucji RP, podkreslajac konstytucyjne prawo do sagdu. Uchwata NSA
wypelnia luke proceduralng w systemie ochrony praw uzytkownikow
wieczystych. Zapewnia realng mozliwo$¢ kontroli dziatan SKO na eta-
pie wczesniejszym niz postepowanie cywilne, chroniac strony przed
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skutkami bezczynnos$ci organéw administracyjnych. Stanowisko to jest
spojne z konstytucyjnymi zasadami panstwa prawa, w tym z prawem
do sadu, oraz z zasadami efektywnego dostepu do ochrony prawne;.

Trafnie Joanna Wegner wskazala w glosie do wymienionej wyzej
uchwaly, ze w przypadku skargi na bezczynnos¢ w tym konkretnym
trybie interes prawny skarzacego jest niejednolity i zlozony. Nie wynika
on z jednej prostej normy, lecz jest ,korelatem ukladu norm zaleznych”.
Zaspokojenie tego interesu ma na celu ,,odblokowanie” dostepu do sadu
powszechnego, ktdry zostal zatamowany przez milczenie administracji
(brak orzeczenia SKO uniemozliwia wniesienie sprzeciwu)*.

Sad wyjasnil, ze dopiero po wniesieniu sprzeciwu od orzeczenia SKO
sprawa trafia do sadu cywilnego, co oznacza, ze sady powszechne nie
moga rozpatrywac wczesniejszych etapdw postepowania, takich jak
kwestie bezczynnosci SKO. Gdyby zatem kolegia uchylaly si¢ od wyda-
nia orzeczenia, uniemozliwialyby stronom ochrone prawna, co bytoby
nie do przyjecia w demokratycznym panstwie prawnym. W zwigzku
z tym ochrona praw uzytkownika wieczystego powinna by¢ zapewniona
w drodze kontroli sgdowo-administracyjnej, na gruncie zasad konsty-
tucyjnych i prawa do sagdu. Poglad ten znalazl réwniez potwierdzenie
w literaturze przedmiotu.

Jednak postepowanie przed Samorzadowym Kolegium Odwotaw-
czym obejmuje takze rozstrzygniecia stricte procesowe, w tym odmowe
przywrocenia terminu do zlozenia wniosku czy tez umorzenie poste-
powania. Tego rodzaju postanowienia maja kluczowe znaczenie proce-
duralne: definitywnie zamykaja droge do merytorycznego rozpoznania
sprawy aktualizacji oplaty zaréwno przed SKO, jak i przed sagdem po-
wszechnym. Po ich wydaniu post¢gpowanie nie jest skutecznie wszczete,
a kolegium nie wydaje juz zadnego rozstrzygniecia co do istoty sprawy.
W praktyce oznacza to, Ze odmowa przywrocenia terminu konczy po-
stepowanie w danej kwestii i wplywa bezposrednio na sytuacje prawna
jednostki.

2 J. Wegner-Kowalska, Postgpowanie sgdowoadministracyjne - aktualizacja oplaty
rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego nieruchomosci - orzeczenie samorzgdowego
kolegium odwotawczego - skarga na bezczynnosé. Glosa do uchwaty NSA z dnia 25 li-
stopada 2013 r., I OPS 12/13, OSP 5/52/2015, s. 780.
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4. RELACJE I ASPEKTY INTERTEMPORALNE PRZEKSZTALCENIA
PRAWA UZYTKOWANIA WIECZYSTEGO W PRAWO WEASNOSCI
NIERUCHOMOSCI A OPLATA ROCZNA

Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci
dokonane na podstawie ustawy z 20 lipca 2018 r.** (obowigzujacej od
1 stycznia 2019 r.) oznacza automatyczng zamiane formy prawnej wla-
dania gruntem zabudowanym na cele mieszkaniowe. Kluczowa kwestiag
w tym procesie jest to, Ze oplata przeksztalceniowa zastepuje dotychcza-
sowa roczng oplate za uzytkowanie wieczyste. Faktyczne wygasniecie
uzytkowania wieczystego pociaga za sobg ,,likwidacj¢” optaty za uzyt-
kowanie wieczyste, wnoszonej dotychczas przez uzytkownikow wieczy-
stych na rzecz wlasciciela: Skarbu Panstwa badz jednostki samorzadu
terytorialnego, jednakze, w celu zmitygowania skutkéw budzetowych,
ustawa przewiduje obowiazek wniesienia tzw. oplaty przeksztalcenio-
wej przez ,nowego~ wlasciciela. Ustawodawca przewidzial dwa rodzaje
oplat za przeksztalcenie uzytkowania wieczystego we wlasnos¢: roczna
oplate przeksztalceniowa lub oplate jednorazowa. O tym, ze jest to oplata
jednorazowa, $wiadczy art. 7 ust. 1 u.p.p.uw.g.z., ktory stanowi, ze jest
to oplata, ktorg z tytutu przeksztalcenia ponosi nowy wilasciciel gruntu
na rzecz dotychczasowego wladciciela gruntu w zwiazku z art. 4 ust. 7
u.p.p.uw.g.z., w ktérym mowa, ze moze zglosi¢ wlasciwemu organowi
na pi$mie zamiar jednorazowego jej wniesienia w kwocie pozostaja-
cej do splaty (implicite oplata jednorazowa). Natomiast z art. 7 ust. 5
u.p.p-u.w.g.z. wynika, ze oplate wnosi si¢ w terminie do 31 marca kaz-
dego roku, wiec nie ulega watpliwosci, ze chodzi tu o optate ,,roczng™*.

Ustawa przeksztalceniowa de facto ,,konserwuje” ostatnia ustalong
wysoko$¢ oplaty rocznej, tworzac dla niej tzw. trwalos¢ na okres 20
lat. Jest to odstepstwo od zasady aktualizacji, co ma na celu stabilizacje
obcigzen wlasciciela. Mechanizm ten prowadzi do utrwalenia wysokosci

#  Ustawa z 20 lipca 2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego

gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntéw (tekst
jedn. Dz. U. z 2025 r. poz. 6); dalej: w.p.p.uw.g.z.

1. Szymczak, Konstrukcja prawna zobowigzania realnego na przyktadzie ustawy
o przeksztatceniu uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci, Rejent 1/2023, s. 49 in.
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oplaty ustalonej wedlug stanu istniejagcego w chwili przeksztalcenia, co
powoduje odejscie od klasycznej konstrukcji wlasciwej dla uzytkowania
wieczystego, w ktorej opfata roczna podlegata okresowej aktualizacji
w zwigzku ze zmiang warto$ci nieruchomosci. Rozwigzanie to stanowi
zatem wyrazne odstepstwo od zasady aktualizacji oplat, ktéra w syste-
mie uzytkowania wieczystego pelnila istotng funkcje dostosowawczg.
Powstaje jednak istotny problem w sytuacji, gdy postepowanie aktua-
lizacyjne dotyczace oplaty rocznej bylo w toku w chwili przeksztalcenia
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci. W takim przypadku
pojawia si¢ pytanie, jaka wysokos$¢ oplaty powinna stanowi¢ podstawe
ustalenia oplaty przeksztalceniowej — czy oplata dotychczas obowigzu-
jaca, czy tez oplata, ktorej wysokos¢ byla dopiero przedmiotem sporu.
W przepisie art. 7 ust. 2 u.p.p.u.w.g.z. wskazano, ze wysokos¢ optaty
jest rowna wysokosci oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego,
ktéra obowiazywalaby w dniu przeksztalcenia. W ostatnich latach,
w oczekiwaniu na projektowane przeksztalcenie samorzady dokony-
waly aktualizacji oplat rocznych za uzytkowanie wieczyste, tak aby
zapewni¢ wlascicielom gruntéw dochody na poziomie poréwnywal-
nym do dotychczasowej oplaty za przeksztalcenie prawa uzytkowania
wieczystego®. Jesli jednak postepowanie aktualizacyjne jest w toku, to
powinno ono zosta¢ doprowadzone do konca, poniewaz jego wynik ma
bezposredni wplyw na wysoko$¢ oplaty przeksztalceniowej.
Ostateczne ustalenie wysoko$ci oplaty rocznej — nawet jesli nastapi juz
po przeksztalceniu — pozwala okresli¢ wlasciwg podstawe do obliczenia
oplaty przeksztalceniowe;j.
W orzecznictwie podkresla si¢, Ze mechanizm ustalania oplaty prze-
ksztalceniowej ma charakter $cisle odtworczy, a nie kreacyjny*®. Wy-
nika to z art. 7 ust. 1 i 2, zgodnie z ktérymi oplata przeksztalceniowa

¥ L. Sanakiewicz, Komentarz do art. 7, [w:] Przeksztalcenie prawa uzytkowania
wieczystego gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych
gruntow. Komentarz?, Lex/el. 2023.

% Wyrok WSA w Krakowie z 4 lutego 2020 r., IT SA/Kr 1553/19, Lex nr 2787747;
wyrok WSA w Krakowie z 11 lutego 2020 r., IT SA/Kr 1555/19, Lex nr 2784851; wyrok
WSA w Krakowie z 26 lutego 2020 r., I SA/Kr 1575/19, Lex nr 2895472; wyrok WSA
w Warszawie z 13 marca 2020 r., I SA/Wa 2003/19, Lex nr 3078713.
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odpowiada wysokosci oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego,
ktéra obowigzywataby w dniu przeksztalcenia. Oznacza to, ze organ
wydajacy zaswiadczenie o przeksztalceniu nie posiada kompetencji do
samodzielnego ksztaltowania wysokosci tej oplaty ani do jej modyfi-
kowania. Jego zadanie ma charakter czysto deklaratoryjny — polega
jedynie na odzwierciedleniu w zaswiadczeniu wysokosci oplaty, jaka
byta faktycznie ponoszona przez uzytkownika wieczystego przed dniem
przeksztalcenia. Z tego wzgledu przyjmuje sie, ze w tresci zaswiadczenia
nie moze zosta¢ ustalona inna wysoko$¢ oplaty rocznej niz ta, ktéra
wczesniej obcigzata danego uzytkownika wieczystego. Zaswiadczenie
nie jest bowiem instrumentem stuzacym do weryfikacji lub korekty
wczesniejszych rozstrzygnieé dotyczacych oplaty rocznej. Ewentualne
spory w tym zakresie powinny by¢ rozstrzygane w odrebnych trybach
przewidzianych dla aktualizacji oplat z tytutu uzytkowania wieczystego.

Nalezy jednak wskaza¢ na sytuacje szczegélne, w ktérych bezreflek-
syjne powielenie dotychczasowej oplaty mogloby prowadzi¢ do utrwa-
lenia stanu niezgodnego z prawem. Dotyczy to w szczegélnosci przy-
padkow, gdy w dniu przeksztalcenia stosowana byta stawka procentowa
oplaty rocznej nieodpowiadajaca rzeczywistemu sposobowi korzystania
z nieruchomosci. Zgodnie bowiem z zasadami wynikajacymi z ustawy
o gospodarce nieruchomosciami wysoko$¢ oplaty rocznej zalezy od
stawki procentowej powiazanej z przeznaczeniem i sposobem wykorzy-
stania gruntu. Jezeli wigc stosowana stawka byta oczywiscie sprzeczna
z faktycznym sposobem uzytkowania nieruchomosci (np. stosowano
stawke wlasciwg dla dziatalno$ci komercyjnej wobec gruntu wykorzy-
stywanego na cele mieszkaniowe), powstaje watpliwos¢, czy organ moze
bezkrytycznie przenies¢ taki stan do systemu optat przeksztalceniowych.

W takich przypadkach pojawia si¢ argument, ze utrwalenie blednej
stawki procentowej w optacie przeksztalceniowej prowadzitoby do dtu-
gotrwalego utrzymywania nieprawidfowego obcigzenia, ktdre - zgodnie
z ustawg — obowiazuje przez okres 20 lat. Z tego wzgledu w doktrynie
wskazuje sig¢, ze szczegdlne okolicznosci moga uzasadnia¢ potrzebe
wczesniejszego skorygowania stawki w trybie aktualizacyjnym, tak
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aby oplata przeksztalceniowa odzwierciedlala rzeczywisty i zgodny
z prawem sposob korzystania z gruntu®.

5. KOGNICJA SADOW POWSZECHNYCH I ADMINISTRACYJNYCH

Jak wynika z art. 80 ust. 1 u.g.n., od orzeczenia kolegium zapadtego
w procedurze aktualizacyjnej wlasciwy organ lub uzytkownik wieczysty
moga wnie$¢ sprzeciw, co jest rtOwnoznaczne z zagdaniem przekazania
sprawy do sagdu powszechnego wlasciwego ze wzgledu na miejsce poto-
zenia nieruchomosci. Powyzszy przepis wskazuje zatem jednoznacznie,
ze sprawy dotyczace aktualizacji oplat za uzytkowanie wieczyste zostaty
poddane kognicji sadoéw powszechnych. Jednoczesnie zaden przepis
nie przewiduje w sprawach tego rodzaju kognicji sadéw administra-
cyjnych. Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami nie poddata kontroli
sagdow administracyjnych orzeczen wydawanych przez samorzadowe
kolegia odwotawcze. Jak wskazano, w wyniku wniesionego sprzeciwu
sprawe aktualizacji oplat przejmuje do rozpoznania sad powszechny.
Tak wiec orzeczenie merytoryczne nie jest poddane kognicji sagdow
administracyjnych. Mozna zada¢ pytanie, co jednak z orzeczeniem
stricte procesowym.

Rzecznik Praw Obywatelskich wystapil w 2018 r. do Naczelnego
Sadu Administracyjnego o podjecie uchwaly w sktadzie siedmiu se-
dziéw w celu rozstrzygnigcia rozbieznosci w orzecznictwie dotyczacych
dopuszczalnosci skargi do sagdu administracyjnego na postanowienie
samorzadowego kolegium odwolawczego odmawiajace przywrocenia
terminu do zlozenia wniosku w sprawie aktualizacji oplaty rocznej
z tytulu uzytkowania wieczystego.

Rozbieznosci dotyczg wyktadni art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a. wzw. zart. 79
ust. 7 u.g.n. Czes$¢ orzecznictwa przyjmowala, ze takie postanowienia
SKO nie podlegaja kontroli sgdéw administracyjnych, a wniesiona na nie
skarga powinna zosta¢ odrzucona jako niedopuszczalna. Stanowisko to
opieralo si¢ na zalozeniu, ze postepowanie w sprawie aktualizacji optaty

2 }.. Sanakiewicz, Komentarz do art. 7..., Lex/el. 2023.
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rocznej, mimo iz w pierwszej fazie toczy si¢ przed SKO, ma w calosci
charakter cywilnoprawny, a nie administracyjny. Postanowienia SKO
w tym trybie nie s3 wydawane w postepowaniu administracyjnym w ro-
zumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego, nie rozstrzygaja
sprawy co do istoty i majg charakter incydentalny. Ponadto art. 79 ust. 7
u.g.n. wylacza mozliwos¢ ich zaskarzenia zazaleniem. Podkredla sie
réwniez, ze odpowiednie stosowanie wybranych przepiséw Kodeksu
postepowania administracyjnego nie nadaje sprawie charakteru ad-
ministracyjnego. W konsekwencji takze kwestie incydentalne, takie
jak odmowa przywrocenia terminu, pozostaja poza kognicja sadow
administracyjnych®. Orzeczenia te zwracaly tylko uwage, ze wyja-
tek dotyczy jedynie skargi na bezczynno$¢ SKO. Poglad ten opiera sie
miedzy innymi na uchwale siedmiu sedziéw NSA z 25 listopada 2013 r.
(I OPS 12/13), ktoéra — zdaniem zwolennikéw tego stanowiska — wigze
sktady orzekajace.

Druga linia orzecznicza przyjmuje natomiast, Ze postanowienie SKO
o odmowie przywrdcenia terminu konczy postegpowanie w danej kwe-
stii i jako takie podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego na
podstawie art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a.* Sprzeciw do sagdu powszechnego
przystuguje wylacznie od orzeczen merytorycznych (oddalajacych
wniosek lub ustalajacych nowa wysokos¢ optaty), natomiast inne roz-
strzygniecia SKO - w tym odmowa przywroécenia terminu — powinny
podlega¢ kontroli sadéw administracyjnych. Wytaczenie tej kontroli
prowadziloby do pozbawienia strony jakiegokolwiek srodka prawnego.
Rzecznik Praw Obywatelskich opowiedzial si¢ jednoznacznie za drugim
stanowiskiem, wskazujac, ze odmowa dopuszczalnosci skargi narusza
konstytucyjne prawo do sadu (art. 45 ust. 11 art. 77 ust. 2 Konstytucji
RP). Rzecznik Praw Obywatelskich podkredlil, ze pojecie postepowania
administracyjnego w art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a. powinno by¢ rozumiane
szeroko, zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, tak

*  Postanowienia NSA: z 12 pazdziernika 2017 r., I OSK 2081/17; z 22 czerwca
2016 r., I OSK 1311/16; z 25 maja 2016 r., I OSK 980/16, CBOSA.

3 Postanowienia NSA z 8 grudnia 2017 r., I OSK 2609/17, oraz w wyrokach NSA:
z 12 czerwca 2008 r., I OSK 876/07; z 17 maja 2010 r., I OSK 1008/09; z 21 lipca 2011 r.,
1 OSK 1295/10, CBOSA.
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aby zapewni¢ skuteczng ochrone sagdowg. Podobne stanowisko zajat
Prokurator Prokuratury Krajowe;j.

Naczelny Sad Administracyjny trafnie w uchwale z17 grudnia 2018 r.
(I OPS 2/18)** wskazal, ze cho¢ sama aktualizacja oplaty rocznej ma
charakter cywilnoprawny i opiera si¢ na zasadzie réwnosci stron, to
postepowanie przedsagdowe przed SKO ma cechy szczegolnego postepo-
wania administracyjnego. Wynika to z faktu, ze SKO jest organem ad-
ministracji publicznej, a ustawodawca nakazal odpowiednie stosowanie
wybranych przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego, w tym
przepisow o terminach i przywrdceniu terminu. Odmowa przywroécenia
terminu, wydana na podstawie art. 59 § 1 k.p.a., ma kluczowe znaczenie
procesowe: definitywnie zamyka droge do merytorycznego rozpozna-
nia sprawy aktualizacji oplaty, zaréwno przed SKO, jak i przed sadem
powszechnym. Po jej wydaniu postgpowanie aktualizacyjne nie zostaje
skutecznie wszczete, a kolegium nie wydaje juz zadnego orzeczenia co
do istoty sprawy. Postanowienie to nie podlega zazaleniu, a przepisy
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami nie przewiduja innego srodka
jego zaskarzenia. W konsekwencji postanowienie o odmowie przy-
wrdcenia terminu stanowi ostatnig czynnos¢ procesowa SKO i nalezy
je uzna¢ za postanowienie konczace postepowanie w rozumieniu art. 3
§ 2 pkt 2 p.p.s.a. Pojecie postepowania administracyjnego powinno by¢
przy tym rozumiane szeroko - obejmuje takze szczegdlne postegpowania
prowadzone przez organy administracji publicznej, nawet jesli nie sg one
w calosci uregulowane w Kodeksie postegpowania administracyjnego.
Brak sagdowej kontroli takiego postanowienia prowadzitby do utrzyma-
nia w obrocie prawnym arbitralnego rozstrzygniecia administracyjnego,
ktére wywoluje bezposrednie skutki w sferze cywilnoprawnej, co pozo-
staje w sprzecznosci z konstytucyjnym prawem do sadu oraz z orzeczni-
ctwem Trybunatu Konstytucyjnego. Stanowisko to jest rowniez zgodne
z kierunkiem wykladni prezentowanym w orzecznictwie NSA i SN.

2 Uchwata z 17 grudnia 2018 r., I OPS 2/18, CBOSA.
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Trafnie takze Wojciech Pigtek® zwraca uwage na problematyke po-
jecia postepowania administracyjnego w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 2
p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny przyjat w uchwale, ze nalezy je
rozumie¢ szeroko, obejmujac wszystkie tryby stosowania prawa admi-
nistracyjnego zmierzajace do wydania rozstrzygniecia wladczego regu-
lujacego sytuacje prawna jednostki. Na aprobate zasluguje stanowisko
NSA, ze postgpowania administracyjne nie ograniczaja sie wylacznie
do tych prowadzonych w calosci na podstawie Kodeksu postepowania
administracyjnego, lecz obejmuja takze inne tryby administracyjne
przewidziane w przepisach szczegoélnych. Takie szerokie ujecie zapewnia
skuteczny dostep do kontroli sgdowej i spéjnos¢ definicyjng w réznych
przepisach Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
ajednoczes$nie uwzglednia zréznicowang strukture postepowan admi-
nistracyjnych oraz réznorodnos¢ procedur, w ktoérych podejmowane sa
rozstrzygniecia. Glosator trafnie podkresla, ze pojecie postepowania
administracyjnego pojawia si¢ w Prawie o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi w réznych miejscach i nie budzi watpliwosci, ze
w kazdym przypadku nalezy przyjac jego szerokie rozumienie obejmu-
jace wszystkie tryby procesowe stosowania prawa administracyjnego,
ktére prowadza do wydania rozstrzygniecia wladczego. Takie stano-
wisko gwarantuje efektywny dostep do sadu i spdjnos¢ prawa, a takze
pozwala objac¢ ochrong prawng wszystkie istotne akty administracyjne
majace realny wplyw na sytuacje prawna jednostki.

Postanowienia formalne, takie jak odmowa przywrocenia terminu
do wniesienia wniosku czy postanowienia konczace postepowanie ad-
ministracyjne, majg charakter proceduralny, a nie merytoryczny. Nie sa
one objete kontrola sagdéw powszechnych, gdyz nie dotycza stosunkow
cywilnych ani praw majatkowych w sensie cywilnym. Pomimo tego,
moga znaczaco wplywac na sytuacje prawng jednostki, ograniczajac jej
mozliwos¢ skutecznego udziatu w postepowaniu lub dochodzenia praw
przewidzianych w prawie materialnym. Dlatego mozliwo$¢ skargi do

¥ 'W. Piatek, Rozumienie pojecia postepowania administracyjnego w kontekscie
kontroli sgdowej postanowieri w nim zapadajgcych. Glosa do uchwaly NSA z dnia
17 grudnia 2018 r., I OPS 2/18, OSP 7-8/2019, s. 81 i n.
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sadow administracyjnych zapewnia jedyng kontrole legalnosci i pra-
widlowosci dziatan organéw administracyjnych. Umozliwienie kontroli
sadowej gwarantuje obywatelowi, ze wladza administracyjna nie bedzie
dzialala arbitralnie, a kazdy akt wladczy, nawet formalny, pozostanie
podlegly sprawiedliwej i niezaleznej ocenie sadu administracyjnego.

6. WNIOSKI

Procesowe pogranicza widoczne w sprawach dotyczacych optat z tytutu
uzytkowania wieczystego stanowig ilustracje szerszego zjawiska przeni-
kania si¢ prawa publicznego i prywatnego. Dwutorowy model kontroli
jest probg pogodzenia interesu publicznego z ochrong praw jednostki.
Cho¢ rozwigzanie to nie jest idealne, pozostaje waznym elementem
systemu, wymagajacym jednak ciagtej refleksji doktrynalnej i ewentu-
alnych korekt legislacyjnych, aby lepiej odpowiadat potrzebom praktyki
izasadom pewnosci prawa. Analiza hybrydowego modelu kontroli spraw
aktualizacji oplaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego prowadzi
do wniosku, Ze przyjete w ustawie o gospodarce nieruchomosciami
rozwigzania stanowia przyklad instrumentalnego traktowania pro-
cedury. Cho¢ spér dotyczy stosunku cywilnoprawnego, jego pierwsza
faza zostala powierzona organom administracji publicznej, co oslabia
porzadkujacg i gwarancyjng funkcje postepowania oraz prowadzi do
rozszczepienia standardéw ochrony praw jednostki.

Hybrydowy charakter tego modelu skutkuje brakiem spojnosci sy-
stemowej, niejasno$cig co do charakteru rozstrzygnie¢ oraz trudnos-
ciami w okresleniu wlasciwej drogi sadowej. W praktyce ujawnia sie to
w rozbieznosciach orzeczniczych oraz watpliwosciach interpretacyjnych,
ktére podwazaja pewnos¢ prawa i utrudniajg realizacje konstytucyj-
nego prawa do sadu. Uchwaly NSA uzupelniajg luki w ochronie praw
jednostki, czynigc to niejako za ustawodawce. Trafnie NSA przyjmuje
potrzebe szerokiego rozumienia pojecia postgpowania administracyj-
nego w praktyce sgdowo-administracyjnej, co pozwala zagwarantowac
realizacje prawa do sadu.



PROCESOWE POGRANICZA 27

Przedstawione rozwazania potwierdzaja, Ze obowiazujace regulacje
nie odpowiadajg postulatom unifikacji, konsolidacji i kodyfikacji proce-
dur, ktére powinny wyrazac rozwigzania trwale, typowe i konieczne dla
danej kategorii spraw. Hybrydowy model kontroli w sprawach aktuali-
zacji oplaty rocznej jawi si¢ raczej jako konstrukcja dorazna i kompro-
misowa niz efekt Swiadomego, systemowego uksztaltowania procedury.

W konsekwencji nalezy uzna¢, ze obecny model wymaga rewizji
z perspektywy standardow panstwa prawa. De lege ferenda zasadne jest
rozwazenie stworzenia jednolitego i spdjnego mechanizmu rozpozna-
wania sporéw dotyczacych aktualizacji optaty rocznej, ktéry w sposéb
jednoznaczny okreslalby wlasciwos¢ organéw i sadéw oraz zapewnial
realng i efektywng ochrone prawa do sadu.

PROCESOWE POGRANICZA — DWUTOROWY MODEL KONTROLI SPRAW
ZWIAZANYCH Z OPLATA Z TYTULU UZYTKOWANIA WIECZYSTEGO

Streszczenie

Artykut analizuje charakter prawny postepowania w sprawach aktualizacji oplaty
rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego w Polsce. Uzytkowanie wieczyste ma
hybrydowy charakter, faczgcy cechy wlasnoscii ograniczonego prawa rzeczowego,
co znajduje odzwierciedlenie zaréwno w regulacjach materialnoprawnych, jak
i w mechanizmach kontroli optat rocznych. Spory w tym zakresie oscylujg na styku
prawa administracyjnego i cywilnego, co stanowi tzw. pogranicze procesowe,
a w konsekwencji rodzi problemy praktyczne oraz interpretacyjne.

PROCESSUAL BOUNDARIES: A MODEL FOR THE SUPERVISION
OF MATTERS RELATED TO THE PERPETUAL USUFRUCT FEE

Summary

This article examines the legal nature of proceedings concerning the annual review
of perpetual usufruct fees in Poland. Perpetual usufruct is hybrid in character,
combining some of the features of ownership and limited real rights, which is
reflected both in Polish material law and in the mechanisms for the supervision
of the annual fees. Disputes in this area oscillate and clash at the intersection
of administrative and civil law, setting up a ,,processual boundary” and raising
practical and interpretive problems.
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