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Izba Cywilna

Pl. Krasinskich 2/4/6
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sygn. II1 CZP 33/17

Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich

zgloszenie udzialu w postepowaniu przed Sagdem Najwyzszym

W zwigzku z informacjg Sadu Najwyzszego o wplynigciu zagadnienia prawnego
w sprawie o sygn. III CZP 33/17, przedstawionego do rozstrzygnigcia Sadowi Najwyzszemu,
dzialajac na podstawie art. 14 pkt 4 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 958) zglaszam udzial Rzecznika Praw Obywatelskich
w postepowaniu przed Sagdem Najwyzszym — w zakresie rozstrzygnigcia zagadnienia prawnego —

1 przedstawiam nastepujace stanowisko w sprawie:

Przy aktualizacji oplaty, o ktorej mowa w art. 77 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997
roku o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 2147), mozliwe jest zaliczenie
na poczet réznicy miedzy oplata dotychczasowa a oplata zaktualizowana wartosci nakladow
poniesionych przez uzytkownika wieczystego nieruchomosci na budowe poszczegdlnych
urzadzen infrastruktury technicznej dokonanych przed pierwszg aktualizacja oplaty w toku

pierwszej aktualizacji.
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Uzasadnienie

I. Postanowieniem z dnia 19 stycznia 2017 r. (sygn. VI ACa 1651/15) Sad Apelacyjny
w Warszawie — VI Wydzial Cywilny (dalej jako: Sad Apelacyjny), na podstawie art. 390 § 1 k.p.c.,
przekazat Sadowi Najwyzszemu do rozstrzygniecia zagadnienie prawne o nastgpujacej tresci: ,,czy
przy aktualizacji oplaty, o ktorej mowa w art. 77 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku
o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2016 roku, poz. 2147), mozliwe jest zaliczenie na poczet
réznicy miedzy optata dotychczasowa a optata zaktualizowang wartosci naktadéw poniesionych
przez uzytkownika wieczystego nieruchomosci na budowe poszczegdlnych urzadzen infrastruktury
technicznej dokonanych przed pierwsza aktualizacjg oplaty, a jesli tak — to czy mozna je zaliczy¢
w toku pierwszej aktualizacji?”.

Watpliwosci Sadu Apelacyjnego powstaly na tle rozpoznania $rodka odwotawczego
wniesionego przez pozwanego od wyroku Sadu Okregowego w Warszawie, ktory rozpatrzyt
sprawe, gdzie wypowiedzenie oplaty, o ktorej mowa w art. 77 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147, ze zm., dalej: u.g.n.),
nastagpito po raz pierwszy. Apelujacy zakwestionowal mozliwo$¢ rozliczenia poniesionych
naktadow przy pierwszej aktualizacji, stwierdzajac, ze z brzmienia art. 77 ust. 4 u.g.n. wynika,
ze rozliczenie takie moze nastgpi¢ najwczesniej przy drugiej aktualizacji.

W wyzej opisanym stanie faktycznym Sad pytajacy dostrzegl rozbieznosci w orzecznictwie
1 doktrynie co do tego, kiedy istnieje mozliwos¢ dokonania przez uzytkownika wieczystego
zaliczenia naktadow, wskazujac, ze co do zasady zaréwno doktryna, jak i orzecznictwo ograniczaja
si¢ do uwzglednienia wylacznie literalnego brzmienia ww. przepisu. Jednakze zdaniem Sadu
Apelacyjnego pojecie ,,dzien ostatniej aktualizacji” powinno by¢ rozumiane z uwzglednieniem ust.
5 art. 77 u.g.n., gdyz chodzi tu o odstgp czasu od momentu ustalenia dotychczasowej oplaty
(w trybie aktualizacji lub w umowie) do chwili aktualizacji, w toku ktorej dokonuje si¢ zaliczenia.
W ocenie Sadu Apelacyjnego dostowne brzmienie art. 77 ust. 4 u.g.n. nie powinno wigc mieé
znaczenia decydujacego. Brak jest bowiem powoddéw, dla ktorych zasadne bytoby ograniczenie
mozliwosci rozliczenia naktadow juz przy pierwszej aktualizacji. Na tle rozpatrywanej sprawy Sad
Apelacyjny stwierdzit ponadto, ze potracenie kosztéw budowy urzadzen infrastruktury technicznej
przez uzytkownika wieczystego z wierzytelnoscia z tytutu optat za uzytkowanie wieczyste ma by¢
,.Swego rodzaju rekompensatq za wydatki, ktore powinien ponies¢ wiasciciel gruntu a nie
uzytkownik wieczysty, bo to wilasciciel — Skarb Panstwa czy jednostka samorzqdu terytorialnego —

ma obowigzek dbaé o infrastrukture drogowq czy wodociggowg na swoich gruntach. Nie ma



zadnych podstaw, by rozliczenie to odracza¢ w czasie. Tym bardziej, ze niejednokrotnie

poszczegolne aktualizacje oddziela okres wielu lat (...)".

1L Odnoszac si¢ do wyzej opisanej kwestii nalezy stwierdzi¢, ze mozliwe sg do przyjecia dwa
kierunki wyktadni, przy czym w zalezno$ci od przyjetej metody — jezykowej badz celowosciowej —
rozny bedzie jej rezultat. Zgodnie z aktualnym brzmieniem art. 77 ust. 4 u.g.n. przy aktualizacji
oplaty rocznej na poczet rdznicy migdzy optata dotychczasowa a oplatg zaktualizowang zalicza si¢
warto$¢ nakladow poniesionych przez uzytkownika wieczystego nieruchomosci na budowe
poszczegoOlnych urzadzen infrastruktury technicznej po dniu dokonania ostatniej aktualizacji.
W $wietle art. 77 ust. 5 u.g.n. zaliczenie wartosci naktadow poniesionych przez uzytkownika
wieczystego nieruchomosci na budowe poszczegolnych urzadzen infrastruktury technicznej
nastgpuje rowniez w przypadku, gdy nie zostaly one uwzglednione w poprzednio dokonywanych
aktualizacjach.

Wykladnia jezykowa art. 77 ust. 4 u.g.n. prowadzi do wniosku, iz rozliczenie naktadow
nie jest mozliwe przy dokonywaniu pierwszej aktualizacji optaty rocznej. Przepis ten umozliwia
bowiem zaliczanie naktadow poniesionych po dokonaniu ostatniej aktualizacji, a przy pierwszej
aktualizacji oplaty rocznej nie moze by¢ mowy o naktadach poniesionych po dniu dokonania
ostatniej aktualizacji (por. Bonczak-Kucharczyk E., Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami.
Komentarz aktualizowany, LEX 2017). W tej sytuacji przyjmuje si¢, ze naklady poniesione przez
wieczystego uzytkownika po oddaniu mu gruntu w uzytkowanie wieczyste, a przed pierwsza
aktualizacja optaty, nie moga by¢ zaliczone na poczet rdéznicy miedzy optata dotychczasowa
a oplata zaktualizowang przy pierwszej aktualizacji, natomiast moga by¢ zaliczone przy
ktorejkolwiek kolejnej aktualizacji (por. wyrok SA w Krakowie z 10 wrzesnia 2014 r., sygn. 1 ACa
710/14).

Analiza celowo$ciowa odwoluje si¢ do ratio legis ustawy zawartej w uzasadnieniu projektu
ustaw nowelizujacych. Zgodnie z tg wyktadnig przy aktualizacji optaty, o ktorej mowa w art. 77 ust.
1 u.gn., mozliwe jest zaliczenie na poczet rdéznicy migdzy oplata dotychczasowa a oplaty
zaktualizowang wartosci naktadow poniesionych przez uzytkownika wieczystego nieruchomosci na
budowe poszczegdlnych urzadzen infrastruktury technicznej dokonanych przed pierwsza

aktualizacja optaty juz przy pierwszej aktualizacji.

III.  Rzecznik Praw Obywatelskich opowiada si¢ za drugim kierunkiem wyktadni, wspieranym
dodatkowo argumentacja odwotujaca si¢ do konstytucyjnych zasad ochrony wlasnosci i praw

majatkowych. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, prawidtowy i lepiej uzasadniony jest



drugi kierunek wyktadni, odwotujacy si¢ do metod wyktadni funkcjonalnej. Przyjeciu takiego
stanowiska nie powinno sta¢ na przeszkodzie nawet i1 to, ze rezultat wyktadni celowosciowej
wydaje si¢ by¢ sprzeczny z rezultatem wyktadni jezykowe;.

Nalezy wskaza¢ na ,dominujagcy w nowszej judykaturze Sadu Najwyzszego
1 w pisSmiennictwie poglad, ze nawet po osiggnigciu jasnosci interpretowanego zwrotu z punktu
widzenia jezykowego, nie tylko nie jest wylaczone, lecz nawet jest pozadane odwotanie si¢ do
innych metod wyktadni, w szczegodlnosci do wykladni funkcjonalnej, ktora - jak si¢ okresla
w literaturze - moze przetamaé¢ werbalne znaczenie przepisu. Przeprowadzenie analizy
funkcjonalnej przepisu ma na celu ustalenie, czy zachodza wyjatkowe przestanki uzasadniajgce
odejscie od jezykowego znaczenia przepisu. Jezeli zostanie stwierdzony konflikt pomiedzy
rezultatami wykladni jezykowej 1 funkcjonalnej, mozliwe jest przyznanie pierwszenstwa wyktadni
funkcjonalnej, z tym jednak istotnym zastrzezeniem, Ze musza za tym przemawiaé szczegoOlnie
wazne racje prawne, spoteczne, ekonomiczne lub moralne, przy czym sens jezykowy przepisu
prowadzi do razaco niesprawiedliwych i nieracjonalnych konsekwencji” (tak m.in. uzasadnienie
uchwaty sktadu siedmiu sedziéw SN z 25 listopada 2008 r., sygn. III CZP 57/08, OSNC 2009, nr 5,
poz. 64, przywotujacej m.in.: wyrok Sadu Najwyzszego z 8 maja 1998 r., sygn. I CKN 664/97,
OSNC 1999, nr 1, poz. 7 oraz uzasadnienie innej uchwaly skladu siedmiu s¢dzidow Sadu
Najwyzszego z 25 kwietnia 2003 r., sygn. III CZP 8/03, OSNC 2004, nr 1, poz. 1). Okolicznos$ci
takie zachodza m.in. wowczas, gdy ,,j¢zykowe znaczenie przepisu pozostaje w oczywistym
konflikcie lub sprzecznos$ci ze znaczeniem innych norm systemu, zwlaszcza gdy te normy maja
wyzsza moc prawng (...), lub pozostaje w oczywistej sprzecznosci z powszechnie akceptowanymi
normami moralnymi albo gdy znaczenie to prowadzi do konsekwencji absurdalnych z punktu
widzenia spolecznego lub ekonomicznego” (por. uzasadnienie uchwaty III CZP 8/03). Metoda
jezykowa dopuszcza odstepstwa od jej zastosowania wtedy, gdy prowadzi ona do absurdu, albo do
razaco niesprawiedliwych lub irracjonalnych konsekwencji (por. wyrok SN z 12 czerwca 2015 r.,
sygn. I CSK 518/14).

W ocenie Rzecznika, wlasnie taki przypadek zachodzi w przedmiotowe] sprawie.
O nieracjonalnosci regulacji nakazujacej uzytkownikowi ,,odczeka¢ jedng aktualizacje”
z potraceniem wierzytelnosci z tytutu poczatkowych nakladow (z reguly najpowazniejszych)
dobitnie §wiadczy jej geneza. Norma ta jest wynikiem kolejnych, do$¢ chaotycznych nowelizacji,
ktorych ostateczny rezultat zdaje si¢ rozmija¢ z zamierzeniami ustawodawcy, przedstawianymi
w uzasadnieniach kolejnych ustaw nowelizujacych.

W pierwotnym brzmieniu, przepis art. 77 ust. 4 u.g.n. miat charakter jedynie odsytajacy,

gdyz zaliczenie naktadow poniesionych przez uzytkownika wieczystego odbywalo si¢ przy



odpowiednim zastosowaniu art. 148 ust. 4 u.g.n. dotyczacego =zaliczania na poczet oplaty
adiacenckiej wartosci $wiadczen wniesionych przez wiasciciela lub uzytkownika wieczystego
nieruchomosci, w gotowce lub w naturze, na rzecz budowy poszczeg6élnych urzadzen infrastruktury
technicznej. Nastepnie, na mocy art. 1 pkt 26 ustawy z dnia 7 stycznia 2000 r. o zmianie ustawy
o gospodarce nieruchomo$ciami oraz innych ustaw (Dz. U. Nr 6, poz. 70), ustawodawca
zachowujac odsytajacy charakter art. 77 ust. 4 u.g.n. dodat, Ze zaliczenie naktadow bedzie mozliwe
jedynie na poczet réznicy pomiedzy optata zaktualizowang a optata dotychczasows. Celem
nowelizacji bylo bardziej czytelne 1 jednoznaczne okreslenie trybu zaliczania $wiadczen
uzytkownikéw wieczystych na poczet zaktualizowanych oplat rocznych z tytutu uzytkowania
wieczystego (por. Druk Sejmowy nr 572 z dnia 25 sierpnia 1998 r., Sejm RP III Kadenc;ji).

Kolejna nowelizacja art. 77 ust. 4 u.g.n., dokonana ustawg z dnia 28 listopada 2003 r.
0 zmianie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U.
Nr 141, poz. 1492), weszla w zycie z dniem 22 wrze$nia 2004 roku. Zmiana polegata na
pozbawieniu art. 77 ust. 4 u.g.n. charakteru odsytajacego, a w konsekwencji na samodzielnym
unormowaniu przestanek zaliczenia naktadow w tym przepisie. Zgodnie z nim, przy aktualizacji
oplaty rocznej, na poczet roznicy miedzy optata dotychczasowg a oplata zaktualizowang zalicza si¢
warto$¢ nakladow poniesionych przez uzytkownika wieczystego nieruchomos$ci na budowe
poszczegolnych urzadzen infrastruktury technicznej po dniu dokonania ostatniej aktualizacji. Mimo
ze z uzasadnienia projektu ustawy wynika, ze zmiana art. 77 ust. 4 u.g.n. miata charakter
uscislajacy, redakcyjny, a nie merytoryczny (por. Druk Sejmowy nr 1421 z dnia 12 marca 2003 r.,
Sejm RP IV Kadencji), przepis ten, odczytywany wprost, expressis verbis pozbawit uzytkownikow
wieczystych mozliwosci zaliczenia naktadéw dokonanych przed pierwsza aktualizacjg. Stanowito
to istotne pogorszenie sytuacji uzytkownikow, ktorzy w poprzednim stanie prawnym swoje naklady
mogli rozlicza¢ na biezaco. W doktrynie podniesiono wigc, ze taka zmiana redakcyjna przepisu
powinna by¢ traktowana jako skutek uboczny niestarannej legislacji, czy wpadka jezykowa
legislatora (por. G. Wegrzyn, A. Nikiforow, Problematyka zaliczania na poczet oplaty rocznej
wartosci naktadéw poniesionych przez uzytkownika wieczystego. Uwagi na tle artykutu Jakuba
Jana Zigty, Samorzad Terytorialny 10/2010). Podejmowano tez proby interpretacji tego przepisu
1 w ten sposob, ze naklady ponoszone przez uzytkownika wieczystego mozna rozlicza¢ na biezaco
tj. przy najblizszej aktualizacji optaty rocznej. Za taka wykladnig przemawiataby tre$¢ przepiséw
obowigzujacych przed dniem 22 wrzesnia 2004 roku oraz wypracowany przez praktyke zakres
odpowiedniego stosowania art. 148 ust. 4 u.g.n. Interweniowal w tej sprawie rowniez Rzecznik

Praw Obywatelskich (por. korespondencja z Ministrem Transportu, Budownictwa i1 Gospodarki



Morskiej w zatgczeniu), wskazujac na watpliwosci interpretacyjne i niemoznos$¢ jednoznacznego
odczytania intencji ustawodawcy.

Ustawodawca podjat probg rozwigzania problemu dodajgc do art. 77 u.g.n. nowe ust. 5 1 ust.
6 (art. 1 pkt 26 ustawy z dnia 24 sierpnia 2007 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 173, poz. 1218)). Celem dodania ust. 5 do art. 77
u.g.n. bylo stworzenie mozliwosci zaliczania warto$ci naktadow poniesionych na budowe
poszczegbdlnych urzadzen infrastruktury technicznej réwniez w przypadku, gdy pod rzadami
poprzednio obowiazujacych przepisow przy aktualizacji oplaty nie bylo mozliwe uwzglednienie
warto$ci tych naktadow (por. Druk Sejmowy nr 1468, Sejm RP V Kadencji). Wprowadzenie art. 77
ust. 6 u.g.n. rozszerzyto natomiast zakres naktadow podlegajacych zaliczeniu o naktady konieczne
wpltywajace na cechy techniczno-uzytkowe gruntu, o ile w ich nastepstwie wzrosta warto$¢
nieruchomosci gruntowej. Wprowadzenie art. 77 ust. 5 u.g.n. nie rozwiazalo jednak problemu
wynikajgcego z przeslanki zaliczenia nakladow okreslonej w art. 77 ust. 4 in fine. Regulacja
zawarta w art. 77 ust. 5 u.g.n. pozwala wprawdzie na zaliczenie naktadow, ktore nie zostaly
uwzglednione w poprzednio dokonanych aktualizacjach, ale nie pozwala na zaliczenie nakladow
juz przy pierwszej aktualizacji oplaty rocznej (por. uzasadnienie wyroku Sadu Okrggowego
w Biatymstoku z 3 marca 2010 r., sygn. II Ca 106/10, uzasadnienie wyroku Sadu Okr¢gowego
w Lodzi z 28 pazdziernika 2011 r., sygn. I C 231/11). Orzekajace w ww. sprawach sady przyjety,
ze naklady poniesione przez wieczystego uzytkownika po oddaniu mu gruntu w uzytkowanie
wieczyste, a przed pierwsza aktualizacja oplaty, nie moga by¢ zaliczone na poczet rdéznicy miedzy
optata dotychczasowa a optata zaktualizowang przy pierwszej aktualizacji optaty, natomiast moga
by¢ zaliczone przy ktorejkolwiek kolejnej aktualizacji, zgodnie z art. 77 ust. 5 u.g.n.

Obecnie ustawodawca podjal kolejng juz probe wyeliminowania watpliwosci, jakie
pojawiajg si¢ na tle omawianego przepisu. W skierowanym do Sejmu RP projekcie ustawy
- 0 zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz niektérych innych ustaw (Druk Sejmowy
nr 1560 z dnia 16 maja 2017 r., Sejm RP VIII Kadencji), zaproponowano nastgpujace brzmienie
ust. 4 art. 77 u.gn.: ,,Przy aktualizacji optaty rocznej na poczet roznicy migdzy oplatg
zaktualizowang a optatg dotychczasowg zalicza si¢ wartos$¢ niezaliczonych naktadow poniesionych
przez uzytkownika wieczystego na budowe poszczegdlnych urzadzen infrastruktury technicznej,
o ktorych mowa w art. 143 ust. 2, wybudowanych z udzialem §rodkow, o ktérych mowa w art. 143
ust. 1.”. Jak wskazuje uzasadnienie projektu, nowelizacja ma umozliwi¢ zaliczenie juz przy
pierwszej aktualizacji opfaty rocznej warto$ci nakltadow poniesionych przez uzytkownika
wieczystego nieruchomo$ci na budowe poszczegolnych urzadzen infrastruktury techniczne;.

Obecnie przepis ten przez to, ze pozwala zalicza¢ jedynie wartos¢ naktadow dokonywanych po

-6-



aktualizacji, wprowadza nierdwno$¢ wobec o0sOb, ktore poniosty naktady przed pierwsza
aktualizacja. W projekcie przewidziano uchylenie ust. 5 art. 77 u.g.n., ze wzgledu na jego
bezprzedmiotowo$¢ w zwigzku z nowym brzmieniem regulacji zawartej w ust. 4, umozliwiajace;j
zaliczenie wszystkich niezaliczonych dotychczas nakladéw poniesionych na budowe urzadzen
infrastruktury technicznej. Uzasadnienie projektu jasno przedstawia wigc intencje projektodawcy:
rozliczenia pomiedzy wiascicielem a uzytkownikiem wieczystym powinny by¢ dokonywane na
biezaco, tj. po prostu w toku procedury aktualizacji optaty, bez zadnych dalszych warunkow.
W ocenie Rzecznika, zamiar takiego wlasnie uregulowania wzajemnych rozliczen w rzeczywistosci
pozostawal niezmieniony w ciggu ostatnich lat. Kolejne nowelizacje art. 77 u.g.n. miaty za$
naprawi¢ oczywiste przeoczenie z ustawy nowelizujacej z 2003 r., ktora pomingta — w sposob
ewidentnie niezamierzony — kwestie, w jaki sposob rozliczy¢ naktady dokonane w pierwszym

okresie umowy.

IV.  Zdaniem Rzecznika prezentowane w doktrynie 1 orzecznictwie (przywotanym
w uzasadnieniu postanowienia Sadu Apelacyjnego) stanowisko, wskazujace na zasadno$¢
zastosowania restrykcyjnej wykladni omawianego przepisu, nie stuzy realizacji zadnych istotnych
wartosci, stanowigc jednocze$nie nieproporcjonalne ograniczenie praw majatkowych uzytkownika
wieczystego, chronionych przez art. 64 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Wyktadnia literalna
prowadzi do dodatkowego finansowego uprzywilejowania wtasciciela poprzez obligatoryjne
odroczenie w czasie mozliwosci potracenia wierzytelnosci uzytkownika, przy czym dla takiego
rozwigzania trudno znalez¢ aksjologiczne uzasadnienie. Przyjecie literalnej wyktadni prowadzi tez
do nieuzasadnionego przewlekania wzajemnych rozliczen stron stosunku uzytkowania wieczystego.
Nalezy zauwazy¢, ze naktady, ktore zostaly poczynione bezposrednio po przyjeciu nieruchomosci
w uzytkowanie wieczyste zwigzane sg czesto z dostosowaniem nieruchomosci do potrzeb, z uwagi
na ktore zawarta zostala umowa o uzytkowanie wieczyste. W praktyce zdarzaja si¢ przypadki
nabycia przez uzytkownika wieczystego gruntu o niekorzystnych warunkach gruntowo-wodnych,
o obnizonej nosnosci gruntu, duzej deniwelacji itp. Podacie oddania nieruchomosci
w uzytkowanie wieczyste uzytkownicy wieczysci wykonujg szereg koniecznych, czesto znacznych
naktadow na okreslone przystosowanie gruntu. W tej sytuacji, tym bardziej niezrozumiaty stawatby
si¢ zakaz rozliczenia poczynionych przez uzytkownika wieczystego naktadéw juz przy pierwszej
aktualizacji opftaty.

Roéwniez w doktrynie wskazuje si¢, ze literalne brzmienie art. 77 ust. 4 u.g.n. prowadzi do
nieuzasadnionego przewlekania wzajemnych rozliczen stron stosunku uzytkowania wieczystego,

przy czym nic nie stoi na przeszkodzie, aby stosownego rozliczenia dokonaé przy pierwszej



mozliwej okazji (zob. Dziamski L., Aktualizacja oplaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego.
Zagadnienia proceduralne., LEX 2013). Orzecznictwo stoi na stanowisku, ze celem nowelizacji
omawianych przepisow bylo zracjonalizowanie obcigzen wiascicieli, zarzagdcoOw 1 uzytkownikow
wieczystych nieruchomosci tak, by nie ponosili oni negatywnych skutkéw udzialu finansowego
w inwestycjach w publiczng infrastrukture, poprzez zdublowanie kosztéw raz poniesionych
w formie nakladu na powstanie tej infrastruktury, a drugi raz — w postaci konieczno$ci uiszczania
zwiekszonych obcigzen finansowych wynikajacych ze wzrostu warto$ci nieruchomosci gruntowe;j
na skutek lepszego uzbrojenia technicznego terenu (por. wyrok SN z 31 stycznia 2013 r., sygn. II
CSK 223/12).

Jak wynika z powyzszego, w ocenie Rzecznika, wylgczenie mozliwos$ci zaliczenia naktadow
przy pierwsze] aktualizacji optaty rocznej nie znajduje Zadnego racjonalnego uzasadnienia,
a bezposrednia konsekwencja przyjecia takiego rozwigzania jest ograniczenie 1 rozciggnigcie
w czasie wzajemnych rozliczen z tytutu poniesionych naktadéw. Nie sprzyja to takze koncentracji
ewentualnego materiatu dowodowego w odniesieniu do zaliczenia naktadow. Nalezy stwierdzié, ze
nieracjonalne uprzywilejowanie wiasciciela wzgledem uzytkownika wieczystego wynika
w omawianym przypadku wytacznie z niestarannej redakcji art. 77 u.g.n., nie za$ z jakiego$ Scisle
okreslonego celu. Racjonalny ustawodawca powinien mie¢ na wzgledzie ochrong intereséw dwoch
stron stosunku cywilnoprawnego, nie za$ tylko, jak w tym przypadku, jednej z nich.

Z wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego wynika nakaz przestrzegania
przez ustawodawce zasad poprawnej legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami
pewnosci 1 bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa. Zasady te maja
szczegoblne znaczenie w sferze wolnosci 1 praw czlowieka i obywatela. W mysl art. 64 ust. 1
Konstytucji RP kazdy ma prawo do wilasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo
dziedziczenia. Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz
dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci 1 praw innych oséb.
Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnos$ci 1 praw. Ustawodawca nie moze poprzez niejasne
formutowanie tekstu przepisow pozostawia¢ organom majacym je stosowac¢ nadmiernej swobody
przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego ograniczen konstytucyjnych
wolnosci 1 praw jednostki (por. Zubik M. (red.), Konstytucja IIl RP w tezach orzeczniczych
Trybunatu Konstytucyjnego i wybranych sadow, C.H. Beck, Warszawa 2011, str. 33-34). W celu
oceny, czy dany przepis prawa zostal sformutowany zgodnie z wymaganiami poprawnej legislacji

istotne sg przy tym nastgpujace zatozenia: kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub



prawa powinien by¢ sformutowany w sposob pozwalajacy jednoznacznie ustalié, kto i w jakiej
sytuacji podlega ograniczeniom; przepis ten powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby byta zapewniona
jego jednolita wyktadnia 1 stosowanie; przepis ten powinien by¢ tak ujety, aby zakres jego
zastosowania obejmowal tylko te sytuacje, w ktorych dzialajacy racjonalnie ustawodawca istotnie
zamierzal wprowadzi¢ regulacj¢ ograniczajaca korzystanie z konstytucyjnych wolnos$ci i praw (por.
Zubik M. (red.), Konstytucja III RP w tezach orzeczniczych Trybunalu Konstytucyjnego
1 wybranych sadow, C.H. Beck, Warszawa 2011, str. 34).

Wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP zasada proporcjonalno$ci ograniczenia praw
konstytucyjnych nakazuje zawsze badanie regulacji normatywnej przy pomocy tzw. testu
proporcjonalnos$ci. ,,Stwierdzenie, ze ograniczenia moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie, nakazuje rozwazy¢: czy wprowadzona regulacja jest
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia skutkdéw; czy regulacja ta jest niezbedna dla
ochrony interesu publicznego, z ktérym jest potaczona; czy efekty wprowadzonej regulacji
pozostaja w proporcji do ci¢zarow naktadanych przez nig na obywatela” (tak m.in.: orzeczenie TK
z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, oraz wyroki: z 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, z 24 marca
2003 r., sygn. P 14/01 czy z 30 maja 2007 r., SK 68/06). Innymi stowy, badana regulacja musi by¢:
racjonalna, niezb¢dna i proporcjonalna sensu stricto, a ograniczenie danej wolnos$ci czy prawa musi
by¢ uzasadnione potrzebg ochrony innej warto$ci o randze konstytucyjne;.

Przenoszac powyzsze na grunt przedmiotowej sprawy nalezy stwierdzi¢, ze omawiana
regulacja rozumiana literalnie nie speinia kryteriow wskazanych w tzw. teScie proporcjonalnos$ci.
Ograniczenie praw uzytkownikow wieczystych uksztalttowane w ww. przepisie nie jest racjonalne,
ani tym bardziej niezb¢dne dla ochrony czy to interesu publicznego, czy tez praw innych osob (tu:
wiasciciela nieruchomosci). Efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w dysproporcji do cigzarow
naktadanych przez nig na uzytkownikoéw wieczystych, ktorzy — jak trafnie zauwazyt SN w wyroku
w sprawie II CSK 223/12 — w pierwszym okresie umowy ponosza zdublowane koszty swoich
wlasnych inwestycji. Uzasadnieniem finansowych korzysci odnoszonych z tego tytulu przez
wlasciciela nie powinien by¢ wylacznie jego wyzszy konstytucyjny status. Prawo uzytkowania
wieczystego jest w swojej tresci zblizone do petnej wlasnosci (i w wielu sytuacjach chronione
w analogiczny sposob). Z kolei istniejacy pomig¢dzy wlascicielem a uzytkownikiem wieczystym
stosunek o charakterze cywilnym powinien by¢ uksztaltowany w sposdb racjonalny,
z poszanowaniem zasad sprawiedliwosci 1 ochrony stusznych praw obu stron stosunku prawnego.

Rzecznik pragnie tez zwrdci¢ uwage, ze przy dokonywaniu interpretacji normy prawnej
nalezy mie¢ na wzgledzie domniemanie jej konstytucyjnosci. Stanowi ono zrodto szczegdtowych

regut interpretacyjnych, w tym reguly wykladni prokonstytucyjnej oraz wyktadni w zgodzie



z Konstytucja (por. Gutowski M., Kardas P., Palestra nr 5/2016, Domniemanie konstytucyjnosci
a kompetencje sadow, NRA). Nakaz prokonstytucyjnej wyktadni oznacza, ze to Sad w procesie
stosowania prawa musi oceni¢, czy normy wyinterpretowane z przepisow, ktorych wyktadnia budzi
watpliwosci, nie beda w sposdb nieproporcjonalny naruszaty konstytucyjnie gwarantowanych praw
1 wolnos$ci obywateli, a sposrod konkurencyjnych wyktadni wybra¢ te, ktorag — w mys$l art. 8 ust. 2

Konstytucji - przewidzianym w niej gwarancjom nadaje realny ksztatt.

V. Majac powyzsze na uwadze Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza, ze silniejsze
argumenty przemawiaja za przyjeciem celowosciowej (funkcjonalnej) wyktadni art. 77 u.g.n.
Brzmienie kolejnych wersji tego przepisu, a zwlaszcza kierunek dokonywanych zmian wyraznie
wskazuja, ze odroczenie w czasie mozliwosci potragcenia najwczesniejszych naktadow uzytkownika
wieczystego nigdy nie bylo rzeczywistym zamiarem ustawodawcy. Rozwigzanie takie jest
nieracjonalne, niezrozumiale i nie stuzy osiggnigciu zadnych prawnie chronionych warto$ci.
Wprowadza natomiast niesprawiedliwe 1 nieracjonalne obcigzenia uzytkownika wieczystego.
Zdaniem Rzecznika, uzasadnia to przetamanie werbalnego znaczenia przepisu i1 przyznanie
pierwszenstwa pozajezykowym metodom wykladni, za ktérych przyjeciem istotnie przemawiaja

szczegoOlnie wazne racje prawne, spoleczne i ekonomiczne.

Z tych wszystkich powodow wnoszg¢ jak na wstepie.

Zataczniki:

- pisma Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki
Morskiej z dnia 4 czerwca 2012 r., nr RPO-693298-1V/12/JP i 20 wrzesnia 2012 r., nr RPO-
693298-1V/12/JP;

- odpowiedzi Ministra Transportu, Budownictwa 1 Gospodarki Morskiej z dnia 9 lipca 2012 r.,
znak: BN1e-L-675/2012 1 2 pazdziernika 2012 r., znak: BN1e-L-675(2)/2012;

- trzy odpisy pisma wraz z zatgcznikami.
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