Glosa do Uchwaly Naczelnego Sadu

Administracyjnego z dnia 25 listopada 2013 r.,
sygn. | OPS 12/13!

W sprawie z wniosku o ustalenie, ze aktualizacja oplaty rocznej z ty-
tulu uzytkowania wieczystego nieruchomosci jest nieuzasadniona
albo jest uzasadniona w innej wysokosci (art. 78 ust. 2 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami)> mozna wnies¢
skarge do sadu administracyjnego na bezczynnosé¢ (przewlekle pro-
wadzenie postepowania) samorzadowego kolegium odwolawczego?,
na podstawie art. 3 § 2 pkt 8 w zwiazku z art. 50 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi* oraz w zwiazku z art. 184 Konstytucji RP°.

1. Stan faktyczny

»Prezydent Miasta w [...] pismem z dnia 29 listopada 2006 r. wypowie-
dzial A.S. wysokosc¢ dotychczasowej oplaty rocznej z tytulu uzytkowania
wieczystego 0,333 czesci nieruchomosci zabudowanej garazem, opisa-
nej w ksiedze wieczystej [...], stanowiacej dzialke ewidencyjnag nr [...]

! Publikowana w: Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewd6dz-
kich Sadéw Administracyjnych (ONSA i WSA) 2014, nr 2, poz. 20.

2 Tekst jedn. Dz. U. 2010 Nr 102, poz. 651 ze zm., dalej ,u.g.n.”.

* Dalej ,,SKO”.

* Tekst jedn. Dz. U. 2012, poz. 270 ze zm., dalej ,p.p.s.a.”.

® Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).
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o pow. 286 m? polozona przy ul. [...], proponujac jednoczesnie oplate
roczng stanowigca 3% wartosci nieruchomosci, w wysokosci 2991,60 zt.
W odpowiedzi A.S. pismem z dnia 2 stycznia 2007 r. skierowanym do
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego (SKO) w [...] domagatl sie
ustalenia, Zze dokonana aktualizacja przedmiotowej oplaty jest nieuzasad-
niona, gdyz zostala oparta na niewlasciwych danych zawartych w opera-
cie szacunkowym oraz bez uwzglednienia faktu wszczecia postepowania
w sprawie o podzial nieruchomosci”.

Nastepnie A.S. w dniu 20 paZzdziernika 2012 r. ztozyl skarge na bez-
czynno$¢ SKO, wnoszac o zobowigzanie SKO ,, do doreczenia orzeczenia
z dnia [...] pazdziernika 2007 r. w sprawie [...]”. W uzasadnieniu skargi
skarzacy wskazal, ze wezwal SKO do usuniecia naruszenia prawa, ale
dotychczas nie doreczono mu wnioskowanego orzeczenia, a takze nie
zostal poinformowany o przyczynach razacego naruszenia przepiséw re-
gulujacych tryb postepowania administracyjnego i bezczynnosci organu.

W odpowiedzi na skarge SKO wnioslo o jej odrzucenie, akcentujac,
Ze orzeczenia i inne czynnosci podejmowane przez SKO w sprawie ak-
tualizacji optaty rocznej nie podlegaja kontroli sgdowoadministracyjnej.
Ponadto wskazalo, ze w sprawie objetej skarga nie zapadto jeszcze zadne
orzeczenie.

Wojewoddzki Sad Administracyjny (WSA) w Warszawie postano-
wieniem z dnia 26 marca 2013 r., na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a.
odrzucit skarge A.S. na bezczynnoéé SKO. W ocenie WSA w Warszawie
~Sprawa zwigzana z podwyzszeniem oplaty rocznej z tytutu uzytkowania
wieczystego gruntu ma charakter cywilny i akty organéw administracji
publicznej w tego rodzaju sprawach nie podlegaja kontroli sagdu admi-
nistracyjnego”®. W uzasadnieniu wyroku podano tez, ze ,[a]ktualizacja
oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego nastepuje w drodze
wypowiedzenia zmieniajagcego umowe o oddaniu nieruchomosci grun-
towej w uzytkowanie wieczyste w zakresie wysokosci oplaty. Odmowa
przyjecia oferty nowej wysokosci oplaty rocznej, polaczona ze zlozeniem
wniosku o ustalenie optaty w innej wysokosci, uruchamia postepowanie
przed samorzagdowym kolegium odwotawczym. Po rozpoznaniu takiego
wniosku SKO wydaje orzeczenie w kwestii wysokosci optaty rocznej.
Orzeczenie to nie jest decyzja administracyjna, wladczo rozstrzygaja-
ca przez organ sprawe co do wysokosci oplaty”’. Takiego charakteru

¢ Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 25 XI 2013 r., sygn. I OPS
12/13, ONSA i WSA 2014, nr 2, poz. 20.
7 Uchwata NSA z 25 X1 2013 r., sygn. I OPS 12/13.
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nie nadaje orzeczeniu réwniez stosowanie w toku postepowania odpo-
wiednio niektérych przepiséw Kodeksu postepowania administracyjne-
go®, bowiem stosowanie tych przepiséw nie oznacza, ze jest to sprawa
administracyjna w rozumieniu art. 1 § 1 pkt 1 k.p.a. Ponadto zgodnie
z art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. kontrola dziatalnosci administracji publicznej
przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na
bezczynnosé organéw tylko w przypadkach przewidzianych w art. 3
§ 2 pkt 1-4a p.p.s.a.

Na powyzsze postanowienie A.S. wniost skarge kasacyjna. Zaskar-
zonemu postanowieniu skarzacy zarzucil:

1. Naruszenie przepiséw postepowania, ktére mogto miec¢ istotny wplyw na
wynik sprawy, tj. art. 58 § 1 pkt 1 oraz art. 3 § 2 pkt 8 w zw. z art. 3 § 2 pkt 4
p-p-s-a. przez odrzucenie skargi na bezczynnosé SKO [...] w wyniku uznania, ze
bezczynnos¢ tego organu polegajaca na niewydaniu w okreslonym przepisami
k.p.a. terminie rozstrzygniecia w sprawie zwigzanej z podwyzszeniem oplaty
rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego gruntu nie podlega kognicji sagdoéw
administracyjnych, gdyz sprawa ma charakter cywilny, a wiec nie jest objeta
dyspozycja przepisu art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a., w sytuacji gdy bezczynnosé SKO
ma miejsce przed wydaniem orzeczenia, a wiec przed ewentualnym wnioskiem
o przekazanie sprawy do sadu powszechnego, i na tym etapie postepowania
przed samorzadowym kolegium odwotawczym stosuje sie odpowiednio przepisy
k.p.a., zatem niewydanie w okreslonym terminie orzeczenia jest bezczynnoscia
organu okreslong w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., czyli inng czynnoscia z zakresu ad-
ministracji publicznej dotyczaca obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa,
ijako taka objeta jest dyspozycja art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a., a zatem podlega kognicji
sad6éw administracyjnych;

2. Naruszenie art. 45 ust. 1 w zw. z art. 78 ust. 2 Konstytucji RP’ poprzez pozba-
wienie mozliwosci zaskarzenia bezczynnosci organu administracji publicznej,
co stanowi naruszenie jego prawa do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia
sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wtasciwy, niezalezny, bezstronny
i niezawisty sad™.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej skarzacy podniost, ze wprawdzie
sprawa zwigzana z podwyzszeniem oplaty rocznej z tytutu uzytkowa-
nia wieczystego gruntu ma charakter sprawy cywilnej poddanej ocenie

8 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz. U. 2013, poz. 267 ze zm.), dalej , k.p.a.”.

° Na marginesie nalezy zwroci¢ uwage, ze art. 78 Konstytucji nie zawiera ustepow
ibrzmi: ,Kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczer i decyzji wydanych w pierw-
szej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa”.

1 Uchwata NSA z 25 XI 2013 r., sygn. I OPS 12/13.
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sadéw powszechnych, to jednak orzeczenia SKO nierozpoznajace spra-
wy co do istoty, a wiec inne niz wymienione w art. 79 ust. 3 u.g.n., oraz
bezczynnos¢ organu nie podlegaja kognicji sadéw powszechnych, lecz
powinny by¢ zaskarzalne do sadu administracyjnego. Zdaniem skarzace-
go ,takie orzeczenia SKO nalezy zaliczy¢ do aktow i czynnosci, o ktérych
mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., co oznacza, ze skarga na bezczynnos¢
SKO w takich sprawach, zgodnie z art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a., jest dopusz-
czalna. Jezeli bezczynnosc kolegium w sprawach aktualizacji optat bytaby
wylaczona spod kognicji sadoéw administracyjnych, to strona zostataby
pozbawiona jakichkolwiek instrumentéw prawnych majacych na celu
zmuszenie organu do wypelnienia ustawowych obowigzkéw. Stanowi-
loby to naruszenie art. 45 ust. 1 w zw. z art. 78 ust. 2 Konstytucji RP, co
w demokratycznym panstwie prawa nalezy uznac za niedopuszczalne” ™.

W ocenie NSA rozpoznajgcego skarge kasacyjna powstaty watpliwo-
Sci, czy w sprawie z wniosku kwestionujacego prawidlowosé dokonanej
aktualizacji oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego nierucho-
moéci dopuszczalna jest skarga do sadu administracyjnego na bezczyn-
nos¢ lub przewleklosé postepowania. Stad koniecznoé¢ przedstawienia
tego pytania do rozstrzygniecia skladowi siedmiu sedziéw.

Watpliwosci te podzielil takze Rzecznik Praw Obywatelskich, przy-
stepujac do postepowania, oraz Prokurator Prokuratury Generalnej,
stwierdzajac, Zze w rozpatrywanej sprawie dopuszczalna jest skarga na
bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania na podstawie
art. 3§ 2 pkt 8 p.p.s.a.

Naczelny Sad Administracyjny, przekazujac sprawe do rozpoznania
skladowi siedmiu sedziow, stwierdzil, ze ,rozstrzyganie spraw na skutek
zgloszenia sprzeciwu od orzeczeri [SKO] o oddaleniu wniosku, badz
o ustaleniu nowej oplaty, nalezy do wtasciwosci sadéw powszechnych.
Rozbieznos¢ stanowisk dotyczy natomiast tego, czy sad administracyjny
jest wlasciwy do rozpatrywania skarg na bezczynnosé [SKO] w sprawach
z wniosku o ustalenie, ze aktualizacja oplaty rocznej z tytulu uzytko-
wania wieczystego jest nieuzasadniona albo ze powinna by¢ ustalona
w innej wysokosci”*2

Wedlug jednego stanowiska czynnoéci podejmowane przez SKO
w ramach postepowania aktualizacyjnego dotycza nie sprawy admi-
nistracyjnej, lecz cywilnej, a zatem prawidlowos¢ tych czynnosci moze

" Uchwata NSA z 25 X1 2013 r., sygn. I OPS 12/13.
2 Uchwata NSA z 25 XI 2013 r., sygn. I OPS 12/13.
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podlegac wytacznie ocenie sadoéw powszechnych. Wobec czego réwniez
bezczynnosé organéw nie podlega kognicji sadéw administracyjnych.
Wprowadzenie etapu poprzedzajacego postepowanie przed sagdem
powszechnym i jego prowadzenie przez SKO nie zmienia cywilnego
charakteru spraw zwiazanych z aktualizacjg optat. Czynnosci podejmo-
wane przez SKO w ramach postepowania aktualizacyjnego nie dotycza
administracyjnej sprawy z zakresu administracji publicznej. Wedtug tego
pogladu odpowiednie stosowanie w postepowaniu aktualizacyjnym
prowadzonym przez SKO niektorych przepiséw k.p.a. nie nadaje takim
sprawom charakteru sprawy administracyjnej.

Wedlug drugiego stanowiska, przyjmujacego dopuszczalnos¢ skar-
gi na bezczynnos¢ SKO, wskazuje sie, ze SKO, ktérym , powierzono
kompetencje do prowadzenia postepowania zainicjowanego wnioskiem
wieczystego uzytkownika, nie wystepuja w tym przypadku jako strona
lub reprezentant organu (wlasciciela nieruchomosci) pozostajacego
w stosunku cywilnoprawnym taczacym go z aktualnym uzytkowni-
kiem wieczystym nieruchomosci”*®. SKO dziata w roli bezstronnego
organu administracji publicznej, wykonujac powierzone mu ustawa
obowiazki i uprawnienia, ktérych rezultatem ma by¢ ugoda lub orze-
czenie merytoryczne wydane w sprawie'’. Jezeli SKO nie podejmuje
takich dziatan, to jedynym instrumentem pozwalajacym zwalczac bez-
czynno$¢ tego organu jest skarga do saqdu administracyjnego. Warun-
kiem dla wniesienia takiej skargi jest wylacznie pozostawanie przez
SKO w bezczynnoéci, bowiem w postepowaniu aktualizacyjnym pro-
wadzonym przez ten organ stronie, zgodnie z ustawa, nie przystuguja
zadne inne $rodki prawne do zwalczania bezczynnosci na drodze
administracyjnej®.

Co istotne, NSA zwrdcil tez uwage, ze ,w sprawach aktualizacji optat
wlasciwos¢ sadéw powszechnych powstaje dopiero z momentem wy-
dania przez [SKO] orzeczenia, o jakim mowa w art. 79 ust. 3 [u.g.n.].
Dopoki organ administracji publicznej, jakim jest samorzadowe kolegium
odwolawcze, nie wydal w sprawie takiego orzeczenia, sprawa toczy sie
w trybie, do ktérego odpowiednie zastosowanie maja przepisy [k.p.a.]”*.

3 Uchwata NSA z 25 XI 2013 r., sygn. I OPS 12/13.

4 Por. wyrok WSA w Szczecinie z 8 XII 2004 r., sygn. Il SAB/Sz 40/04, LEX nr 826959.

15 Por. postanowienia WSA w Poznaniu: z 13 IV 2010 r., sygn. IV SAB/P09/10, LEX
nr 675532, oraz z 1212010 r., sygn. IV SAB/Po 70/09, LEX nr 646566.

!¢ Uchwata NSA z 25 XI 2013 r., sygn. I OPS 12/13.
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2. Stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego

NSA w pierwszej kolejnosci poddat ocenie instytucje uzytkowania wie-
czystego oraz tryb rozstrzygania sporu o ustalenie wysokosci oplaty za
uzytkowanie wieczyste. W ocenie NSA ,rozstrzygniecie sporu o ustale-
nie wysokosci oplaty za uzytkowanie wieczyste odbywa si¢ w miesza-
nym trybie administracyjno-sadowym”?. Przedmiotowe postepowanie
ma charakter dwustopniowy: sprawy na tle sporéw o zasadnos¢ aktua-
lizacji optaty najpierw rozpatrywane sg przez organy administracji, tj.
SKO. Z kolei od rozstrzygniecia SKO przystuguje sprzeciw réznoznaczny
z zadaniem przekazania sprawy do saqdu powszechnego. Ztozenie sprze-
ciwu wywoluje ten skutek, Ze orzeczenie traci moc, i to nawet wtedy, gdy
sprzeciw odnosi sie tylko do czesci orzeczenia SKO (art. 80 ust. 3 u.g.n.).

W literaturze stwierdza sie, ze taki sposob skonstruowania ochrony
prawnej tworzy stan przejSciowej niedopuszczalnosci postepowania
sadowego w omawianych sprawach'®. Oznacza to, ze postepowanie sa-
dowe moze by¢ wszczete dopiero po wyczerpaniu drogi postepowania
przed organem administracji. Przy czym orzeczenia SKO nie maja dla
sadu waloru prejudycjalnego. Zlozenie sprzeciwu ma wobec orzecze-
nia SKO skutek kasacyjny. W ocenie NSA , orzeczenie, tracac swoj byt
procesowy i materialny, nie wywiera wplywu na rozstrzygniecie sadu.
Sad rozstrzyga spor samodzielnie, rozpoznajgc sprawe od poczatku, tak
jakby nie bylo w niej wczesniejszego rozstrzygniecia”’. Nalezy podkre-
§li¢, ze sad nie kontroluje zasadnosci orzeczeti SKO ani prawidlowosci
prowadzonych przez te organy postepowan. Oznacza to, ze w sytuacji,
gdy ,,SKO uchylaja sie od wydania orzeczenia koniczacego prowadzone
przez te organy postepowania, uniemozliwiajac tym samym przekaza-
nie sprawy na droge sadowa celem ostatecznego rozstrzygniecia sporu,
strony umowy nie moga poszukiwaé ochrony prawnej przed sadami
powszechnymi”?.

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 8 i § 3 p.p.s.a. kontrola dziatalnosci admini-
stracji publicznej sprawowana przez sady administracyjne obejmuje

7 Uchwala NSA z 25 XI1 2013 r., sygn. I OPS 12/13.
8 M. Stahl, Zbieg drogi postepowania administracyjnego i sgdowego, ,Studia Prawno-
-Ekonomiczne” 1979, t. XXI, s. 41 i n.; E. Letowska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
w administracji, w: System prawa administracyjnego, t. III, pod red. T. Rabskiej, ]. Letowskiego,
Wroclaw-Warszawa-Krakéw-Gdarisk 1977, s. 68-69.
¥ Uchwata NSA z 25 X1 2013 r., sygn. I OPS 12/13.
? Uchwata NSA z 25 XI 2013 r., sygn. I OPS 12/13.
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miedzy innymi orzekanie w sprawach skarg na bezczynnos¢ organéw
lub przewlekle prowadzenie postepowania w przypadkach okreslonych
w art. 3 § 2 pkt 1-4a p.p.s.a. W przypadku skargi na bezczynnoéc¢ przed-
miotem kontroli nie jest okreslony akt lub czynno$¢ organu administracji
publicznej, lecz obowiazek ich wydania.

NSA, powolujac sie na utrwalone juz orzecznictwo, wskazal, ze organ
administracji publicznej pozostaje w bezczynnosci w kazdym przy-
padku niezatatwienia sprawy w terminie okreslonym w art. 35 k.p.a.,
jezeli nie dopetnit czynnosci okreslonych w art. 36 k.p.a. lub nie podjat
innych dziatant wynikajacych z przepiséw procesowych majacych na
celu usuniecie przeszkody w wydaniu decyzji. Z bezczynnoscig mamy
do czynienia miedzy innymi wtedy, gdy organ nie podejmuje czynnosci,
ktore warunkuja merytoryczne rozpatrzenie sprawy?, zwlaszcza zas gdy
nie dokona w prawnie ustalonym terminie zadnych czynnosci w sprawie
lub gdy, chociaz prowadzi postepowanie, to jednak mimo ustawowego
obowiazku nie koriczy go wydaniem w terminie decyzji, postanowienia
lub tez innego aktu ani nie podejmuje innej czynnosci*. Wniesienie skargi,
w ocenie NSA, jest uzasadnione ,nie tylko w przypadku niedotrzyma-
nia terminu zalatwienia sprawy, ale takze w razie odmowy podjecia
okres$lonego dzialania, mimo istnienia w tym wzgledzie ustawowego
obowigzku, cho¢by organ mylnie sadzil, Ze zachodza okolicznosci, ktére
uwalniaja go od obowiazku prowadzenia postepowania w konkretnej
sprawie i zakoficzenia go wydaniem decyzji administracyjnej lub innego
aktu czy czynnosci”?.

Powszechnie w orzecznictwie przyjmuje sig, Ze skarga na bezczynnosc¢
organu jest pochodna skargi na okreslone formy dzialania organu, czyli
jest dopuszczalna tylko w takich granicach, w jakich stuzy skarga do sadu
administracyjnego na decyzje administracyjne, okreslone postanowie-
nia oraz akty i czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace
przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku
wynikajacych z przepiséw prawa oraz w razie niewydania pisemnej
interpretacji indywidualnej przepisow prawa podatkowego®.

2 Wyrok NSA z 27 X 1998 r., sygn. IV SAB 18/98, LEX nr 45691.

2 Wyrok NSA z 19 111999 1., sygn. IV SAB 153/98, LEX nr 48688.

# Uchwata NSA z 25 XI 2013 r., sygn. I OPS 12/13.

# Postanowienie NSA z 4 IX 2012 r., sygn. I GSK 1324/12, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/FAB1715F(1 (dostep: 11 IV 2014); postanowienie NSA z 17 VII 2012 r., sygn. I OSK
1620/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/7BA4F6049E (dostep: 11 IV 2014); postanowie-
nie NSA z 7 VII 2010 r., sygn. II GSK 737/10, LEX nr 663493 (dostep: 11 IV 2014); a takze
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Jak stwierdza NSA, , [plowyzszy poglad wywodzi sie przy tym z art. 3
§ 2 pkt 8 p.p.s.a., wskazujac, ze zawarte w tym przepisie sformulowa-
nie «<w przypadkach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-4a» oznacza, ze
sad administracyjny rozpoznaje skargi tylko na tak kwalifikowana bez-
czynnoé¢ organéw administracji, tj. na ich niedziatanie w sytuacji, gdy
lacznie spetnione sa dwie przestanki. Po pierwsze, sa one zobowigzane
zajac stanowisko w jednej z wyliczonych w art. 3 § 2 pkt 1-4a p.p.s.a.
prawnych form dzialania, po drugie zas, wyrazenie stanowiska w danej
formie poddane jest kontroli sagdu administracyjnego, czyli nie zacho-
dza wylaczenia, o ktérych mowa w art. 51 art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a. oraz
ustawach szczeg6lnych”?.

Opierajac sie na powyzszym, NSA uznal, Ze istotne dla podjecia
uchwaly jest ustalenie, czy orzeczenie samorzadowego kolegium od-
wolawczego, o ktérym mowa w art. 79 ust. 3 u.g.n., mozna zaliczy¢ do
prawnych form dzialania wyszczegolnionych w art. 3 § 2 pkt 1-4a p.p.s.a.
Dalej NSA uznal, ze ,[z] uwagi na przedmiot (merytoryczne rozstrzyg-
niecie sporu w sprawie oplat) orzeczenia te nie stanowia interpretacji
podatkowych (art. 3 § 2 pkt 4a p.p.s.a.) ani postanowieni okreslonych
w art. 3 § 2 pkt 21i 3 p.p.s.a. Tych orzeczeri nie mozna réwniez zaliczy¢
do kategorii aktow i czynnosci w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.”%,
albowiem orzeczenia przewidziane w art. 79 ust. 3 u.g.n. wydawane sa
w administracyjnej fazie postepowania aktualizacyjnego i nie dotycza
zadnych uprawnien czy obowigzkéw okreslonych bezposrednio w prze-
pisach prawa powszechnie obowiazujacego?.

NSA przedstawit tez poglady dotyczace kwalifikowania orzeczen
SKO podejmowanych w sprawach majatkowych o charakterze cywilnym.
Z jednej strony w literaturze uwaza sie, ze orzeczenia te nie kwalifikuja
sie¢ do uznania ich za decyzje administracyjne i ze stanowia odrebny
rodzaj rozstrzygniecia, co specjalnie podkreslit ustawodawca, uzywajac
nazwy ,orzeczenie”?. Z drugiej jednak strony uzycie konkretnej nazwy
aktu przez ustawodawce nie musi przesadzac o tym, iz nie mamy do
czynienia z decyzja administracyjna o charakterze rozstrzygniecia. Z tej

B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa
2007, s. 378.

% Uchwata NSA z 25 XI 2013 r., sygn. I OPS 12/13.

% Uchwata NSA z 25 XI 2013 r., sygn. I OPS 12/13.

7 Uchwata NSA z 4112008 r., sygn. I OPS 3/07, ONSA i WSA 2008, nr 2, poz. 21, s. 22.

# ].P. Tarno, A. Wrzesiriska-Nowacka, Postgpowanie w sprawach optaty za uzytkowanie
wieczyste, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 7-8,s. 109 i n.
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perspektywy orzeczenie SKO moze by¢ uznane za szczeg6lny rodzaj
decyzji administracyjnej®.

NSA uznat za bardziej przekonywajacy pierwszy z pogladow, jako
przewazajacy w praktyce sadowej*, i potwierdzil, ze prowadzone przez
SKO spory majatkowe o charakterze cywilnym nie koricza sie wydaniem
decyzji administracyjnej, na ktéra przystugiwataby skarga do sadu ad-
ministracyjnego®. Ponadto powolujac si¢ na inng uchwate, NSA uznat, iz

~[f]akt, ze organ administracji w sposob jednostronny ksztattuje sytuacje

prawng indywidualnego podmiotu niepowigzanego z tym organem
ani wiezami zaleznosci organizacyjnej, ani podlegtosci stuzbowej, czyli
uzytkownika wieczystego, rozstrzygajac co do istoty spor w przedmiocie
oplaty, stosujac przy tym czes¢ przepiséw k.p.a. i ustawy o gospodar-
ce nieruchomos$ciami, nie moze przesadzaé, ze podejmowane w tym
zakresie orzeczenie stanowi decyzje administracyjng. Rozstrzygajace
znaczenie w tym zakresie ma charakter sprawy oraz tre$¢ przepisow
bedacych podstawa dziatania organu administracji, do ktérego wtasci-
woéci nalezy zalatwienie sprawy. Tylko wowczas, jezeli z przepisow
tych wynika, ze wymagane jest jednostronne rozstrzygniecie organu
administracji o wigzacych konsekwencjach obowigzujacej normy prawa
administracyjnego dla indywidualnie okreslonego podmiotu i konkret-
nego stosunku administracyjnego, to sprawa wymaga rozstrzygniecia
w drodze decyzji administracyjnej”*.

Sprawa dotyczaca aktualizacji optaty za uzytkowanie wieczyste za-
wista w SKO dotyczy stosunku cywilnoprawnego opartego na umowie
cywilnoprawnej i nadal pozostaje w swej istocie materialnoprawna
sprawg o Swiadczenie pieniezne o charakterze cywilnoprawnym, ktéra
jest objeta wilasciwoscig sagdu powszechnego. Tym samym nie ma ja-
kichkolwiek podstaw, by przedmiotowe orzeczenie uznac za decyzje
administracyjna.

¥ R. Sawula, Postgpowanie w sprawach optaty za uzytkowanie wieczyste. Kilka uwag na tle
artykutu J.P. Tarno i A. Wrzesiriskiej-Nowackiej, ,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 3, s. 38;
M. Romariska, Wybrane zagadnienia materialne i procesowe z problematyki optat rocznych za
uzytkowanie wieczyste gruntu, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 11, s. 12in.

% Uchwata NSA z 20 V 1996 r., sygn. I OPK 10/96, Orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego (ONSA) 1997, nr 1, poz. §, s. 118.

*! Postanowienie NSA z 26 12012 r., sygn. I OSK 6/12, LEX nr 1120684; wyrok NSA
z 2312007 r., sygn. I OSK 306/06, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/217DB07A62 (dostep:
111V 2014); wyrok NSA z 14 IV 2011 r., sygn. I OSK 367/11, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/8BC77C84D9 (dostep: 11 IV 2014).

2 Uchwata NSA z 28 V 2001 r., sygn. OPK 10/01, ONSA 2001, nr 4, poz. 159, s. 191.
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Co istotne, , [s]koro orzeczenie SKO nie stanowi zadnego z aktow
przewidzianych w art. 3 § 2 pkt 1-4a p.p.s.a. oraz z uwagi na to, ze ka-
talog spraw objetych wlasciwoscig sgdow administracyjnych, w tym
tych, w ktérych moze by¢ zlozona skarga na bezczynnos¢ lub przewlekte
prowadzenie postepowania, ma - co do zasady - charakter zamkniety,
to powyzsze rozwazania moglyby dowodzi¢, ze w razie bezczynno-
Sci organu umocowanego do rozstrzygniecia wniosku przewidzianego
w art. 78 ust. 2 u.g.n. wieczystemu uzytkownikowi nie przystugiwataby
takze ochrona na drodze postepowania przed sagdami administracyjny-
mi, gdyz skarga na bezczynnosé kolegium w takich sprawach bylaby
niedopuszczalna”®.

Uzytkownik wieczysty, ktéremu wypowiedziano umowe uzytkowa-
nia wieczystego w czesci dotyczacej oplaty, jaka ma uiszczaé, niewatpli-
wie jest zainteresowany tym, aby spér w tym zakresie zostat rozstrzyg-
niety w rozsagdnym terminie.

Jak podkresla NSA, ,to, iz sprawa w znaczeniu materialnym ma cha-
rakter cywilny i nalezy do wtasciwosci sadéw powszechnych, nie musi
samo przez sie wykluczaé wlasciwosci sadéw administracyjnych w tego
rodzaju sprawach w zakresie skargi na bezczynnosé lub przewlekle
prowadzenie postepowania”*. W uzasadnieniu uchwaly z 8 listopada
1999 r. NSA, powolujac sie na art. 184 Konstytucji RP, stwierdzil, ze
rozwigzania przewidujace przejécie sprawy z drogi administracyjnej
na droge sadowa nie oznaczajg, iz w takich sprawach przystuguje tylko
droga do sadu powszechnego, a skarga sadowoadministracyjna w ogéle
nie jest dopuszczalna®. W zasadzie oczywiste jest, iz w sprawach przeka-
zywanych do wlasciwosci sadéw powszechnych, ktére w pierwszej fazie
sa zalatwiane przez organy administracji, wlasciwosé¢ sagdu administra-
cyjnego jest wylaczona tylko w takim zakresie, w jakim sad powszechny
moze przejaé sprawe do dalszego jej rozpoznania.

W rozumieniu NSA oznacza to, ze ,w ramach tej samej grupy spraw
w znaczeniu materialnym przyjmuje sie i dopuszcza sie réznorodnosc¢
drég zaskarzenia dzialalnosci organéw administracji - do sadu po-
wszechnego lub do sadu administracyjnego”.

Podstawe kontroli dziatann czy zaniechann organu administracji
w orzecznictwie i piémiennictwie stanowi bowiem art. 184 Konstytucji RP.

% Uchwala NSA z 25 XI1 2013 r., sygn. I OPS 12/13.
¥ Uchwala NSA z 25 XI1 2013 r., sygn. I OPS 12/13.
% Uchwala NSA z 8 XI 1999 r., sygn. OPS 12/99, ONSA 2000, nr 2, poz. 47, s. 74.
* Uchwata NSA z 25 XI 2013 r., sygn. I OPS 12/13.
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Z analizy tego przepisu w zw. z art. 177 Konstytucji RP wynika, ze spra-
wowanie wymiaru sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatalnosci ad-
ministracji publicznej nalezy do sagdéw administracyjnych, a nie innych
sadow. Konstytucja RP sprawowanie kontroli dziatalno$ci administracji
publicznej zastrzega dla sadéw administracyjnych, a tym samym wytacza
w tym zakresie wlasciwos¢ sadow powszechnych. Sgdom powszechnym
mozna powierzaé¢ dalsze zalatwianie spraw majacych swdj poczatek
w postepowaniu administracyjnym, nie za$ sprawowanie kontroli dzia-
talnosci administracji publicznej w rozumieniu art. 184%.

Sady administracyjne z mocy art. 113 p.p.s.a. oraz art. 1 Ustawy z dnia
25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych® sprawuja
kontrole dziatalnosci administracji publicznej w réznych formach jej
dziatania w celu zniesienia niezgodnych z prawem dziatari oraz bezczyn-
nosci lub przewlektosci postepowania w réznych sprawach z zakresu
administracji publicznej.

Takie stanowisko NSA wymagalo takze okreslenia zakresu pojecia
»administracja publiczna”. NSA uznal, Ze nalezy je traktowac szeroko
i rozpatrywac w sensie podmiotowym, a nie tylko przedmiotowym.
Trzeba zatem przyja¢, iz sprawa dotyczy administracji publicznej, jezeli
pochodzi od organu znajdujacego sie w strukturze administracji i brak
jest innych procedur gwarantujacych skuteczng ochrone prawnych in-
teres6w™.

SKO jako organy administracji publicznej w postepowaniu doty-
czacym aktualizacji oplaty rocznej za uzytkowanie wieczyste stosuja
odpowiednio przepisy k.p.a. o0 wylaczeniu pracownika oraz organu,
o zalatwianiu spraw, doreczeniach, wezwaniach, terminach i postepo-
waniu, z wyjatkiem przepiséw dotyczacych odwotan i zazalen. W poste-
powaniu tym stosuje sie rowniez przepisy o oplatach i kosztach (art. 79
ust. 7 u.g.n.). Nie moze wiec ulega¢ watpliwosci, ze SKO, jako organy
administracji publicznej uprawnione do prowadzenia spraw z zakresu
administracji publicznej i innych spraw powierzonych im w ustawach
szczegodlnych, musza w omawianych sprawach prowadzi¢ postepowa-
nie aktualizacyjne z zachowaniem terminéw przewidzianych w k.p.a.,

¥ R. Hauser, Konstytucyjny model polskiego sadownictwa administracyjnego, w: Polski
model sqdownictwa administracyjnego, pod red. J. Stelmasiaka, J. Niczyporuka, S. Fundo-
wicza, Lublin 2003, s. 143.

% Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.

¥ Zob. uchwata Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 27 IX 1994 r., sygn. W 10/03,
Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego 1994, cz. II, poz. 204-206, s. 257.
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a zatem - jezeli nie dojdzie miedzy stronami do ugody - wydac orzecze-
nie koniczace to postepowanie niezwlocznie, nie p6Zniej niz w terminach
wynikajacych z art. 35§ 2i3 k.p.a.

NSA uznal, ze , [s]koro uzytkownikowi wieczystemu - o czym byla
juz mowa - nie przystuguje w tym zakresie zadna ochrona przed sagdem
powszechnym, gdyz sad ten nie ma jakichkolwiek instrumentéw praw-
nych do zwalczania ani bezczynnosci, ani przewleklego prowadzenia
postepowania przed kolegium, to wnioskodawca powinien mie¢ taka
ochrone przed sgdem administracyjnym. Bezczynno$¢ samorzadowych
kolegiow odwolawczych, w sposéb oczywisty, ogranicza stronie mozli-
wos¢ realizacji zagwarantowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP prawa
do sadu, a odmowa udzielenia ochrony sagdowej w postaci skargi na
bezczynnos¢ wnoszonej do sagdu administracyjnego - z powolaniem sie
na zamkniety katalog spraw przewidzianych w art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. -
prawo to praktycznie by wykluczyta”*.

Zapewnienie stronom skutecznej ochrony przed wadliwymi zacho-
waniami administracji publicznej* przesadza o koniecznosci objecia
kontrola sgdowoadministracyjna spraw zwigzanych z bezczynnoscia
SKO w sprawach z wnioskéw dotyczacych aktualizacji oplaty rocznej
z tytulu uzytkowania wieczystego. Sa to sprawy prowadzone przez
organy administracji publicznej i z zakresu administracji publicznej.
NSA podkreslit takze, ze ,w drodze skargi na bezczynnoéc¢ [SKO] wie-
czysty uzytkownik bedzie moégt zwalczaé nie tylko bezczynnosé organu
polegajaca na niewydaniu orzeczenia, o ktérym mowa w art. 79 ust. 2
u.g.n., na skutek niepodejmowania jakichkolwiek dzialan w sprawie
przedmiotowego wniosku, ale tez posrednio doprowadzi¢ do kontroli
postanowien [SKO] tamujacych wydanie merytorycznego orzeczenia
koniczacego przedsadowa faze postepowania aktualizacyjnego”*2. W po-
stepowaniu prowadzonym przez kolegium nie stosuje sie przepisow
dotyczacych odwotan i zazaleni, co wskazuje na zamiar wylaczenia
takich postanowiert z mozliwosci ich odrebnego kwestionowania nie
tylko w drodze zwyklych srodkéw zaskarzenia przystugujacych stronie
w postepowaniu przed organem, ale takze przez wniesienie na nie skargi
sagdowoadministracyjnej. Zatem tylko w drodze skargi na bezczyn-
nosc kolegium (przewlekte prowadzenie postepowania) wnioskodawca

4 Uchwata NSA z 25 X1 2013 r., sygn. I OPS 12/13.

#1 B. Adamiak, Model sgdownictwa administracyjnego a funkcje sgdownictwa administra-
cyjnego, w: Polski model sqdownictwa..., s. 16.

# Uchwata NSA z 25 XI 2013 r., sygn. I OPS 12/13.
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bedzie mégt doprowadzi¢ do zbadania przyczyn niewydania przez
organ orzeczenia rozstrzygajacego zawisty przed nim spér dotyczacy
aktualizacji oplaty.

3. Zakres kognicji sadow administracyjnych
w sprawach dotyczacych aktualizacji optaty rocznej
z tytulu uzytkowania wieczystego nieruchomosci

Jak wspomniano wyzej, zakres sadowej kontroli administracji wyznacza
tres¢ przepiséw art. 1i3 p.p.s.a. Nie zawsze jednak w sposéb niebudzacy
watpliwosdci mozna zakwalifikowac¢ dziatania administracji publicznej
jako podlegajace kontroli sgdowoadministracyjnej. Administracja pu-
bliczna w sprawach nietypowych, niezwigzanych bezposrednio z ad-
ministrowaniem, dziata nie tylko w formach wladczych. Coraz czesciej
postuguje sie takimi formami, ktére nie mieszcza sie w klasycznych
podziatach prawnych form dzialania. Nie ulega watpliwosci, Zze nowe
zadania wymuszajq niejednokrotnie stosowanie nowych form dziatania,
a te z kolei naktadaja obowiazek ich realizacji w postepowaniach, kto-
re odbiegaja od postepowania regulowanego przepisami k.p.a., badz
znacznie postepowanie to modyfikuja.

Spor co do poddania kontroli sagdowoadministracyjnej dziatalno-
Sci SKO w sprawach aktualizacji oplaty rocznej z tytutu uzytkowania
wieczystego nieruchomosci toczy sie od wielu lat. I tak, NSA uchwala
z 20 maja 1996 r. odmoéwit udzielenia odpowiedzi na pytanie prawne
zadane w zwigzku z toczacym sie postepowaniem w sprawie podwyz-
szenia oplaty z tytulu uzytkowania wieczystego ze wzgledu na to, ze
w tego rodzaju sprawach niedopuszczalne jest wnoszenie skargi do sadu
administracyjnego®. Z kolei w postanowieniu z 3 pazdziernika 1997 r.
NSA stwierdzil, ze , sprawa sporu co do podwyzszenia oplaty rocznej
z tytulu uzytkowania wieczystego jest sprawa o charakterze cywilno-
prawnym, a zatem wszelkie akty wlasciwych organéw w tego rodzaju
sprawach sa wyltaczone z kognicji NSA”*,

Stad komentowana uchwale nalezy uzna¢ za znaczaca. Oczy-
wiste jest, ze o tym, czy sprawa wymaga rozstrzygniecia stosunku

# Uchwata NSA z20 V1996 r., sygn. OPK 10/96, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/9C-
O0CS8EABAS (dostep: 10 IV 2014).

# Postanowienie NSA z 3 X 1997 r., sygn. I SA 1333/97, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/A517720A9D (dostep: 10 IV 2014).
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administracyjnego czy cywilnoprawnego, decyduja przepisy prawa
materialnego ksztaltujace taki stosunek prawny. Nie moze jednak by¢ tak,
ze na skutek wprowadzania nieznanych dotychczas rozwigzan prawnych
i ich niejednoznaczosci wymykaja sie one spod jakiejkolwiek kontroli.
Wykladnia prokonstytucyjna dopuszczajaca mozliwosé¢ ochrony praw na
drodze sagdowej, jaka zastosowal NSA w komentowanej wyzej uchwale,
jest jak najbardziej uzasadniona. Z uchwaty tej wynika dopuszczalnosé
whniesienia skargi na bezczynnos¢ organu w sprawach dotyczacych
aktualizacji optaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego nierucho-
moéci. Pojawia sie jednak pytanie, czy tylko tego rodzaju sprawy moga
by¢ poddane kontroli sadowoadministracyjne;j.

Warto przypomnie¢, ze w mys$l art. 78 ust. 1 u.g.n. wlaéciwy organ
zamierzajacy zaktualizowac oplate roczng z tytutu uzytkowania wie-
czystego nieruchomosci gruntowej powinien wypowiedzie¢ na pismie
wysoko$¢ dotychczasowej optaty do dnia 31 grudnia roku poprzedza-
jacego, przesylajac rownoczesnie oferte przyjecia jej nowej wysokosci.
Z kolei uzytkownik wieczysty moze, w terminie 30 dni od dnia otrzyma-
nia wypowiedzenia, ztozy¢ do SKO wlasciwego ze wzgledu na miejsce
polozenia nieruchomosci wniosek o ustalenie, ze aktualizacja oplaty jest
nieuzasadniona albo jest uzasadniona w innej wysokosci.

SKO zgodnie z art. 79 ust. 3 u.g.n. powinno dazy¢ do polubownego
zalatwienia sprawy w drodze ugody, a jezeli do ugody nie dojdzie, po-
winno wyda¢ orzeczenie o oddaleniu wniosku lub o ustaleniu nowej
wysokosci oplaty. Orzeczenia te nie s decyzjami administracyjnymi
w rozumieniu k.p.a. i nie przystuguje od nich odwotanie. Od orzeczenia
SKO wtlasciwy organ lub uzytkownik wieczysty moga wnies¢ sprzeciw
w terminie 14 dni od dnia doreczenia orzeczenia. Wniesienie sprzeciwu
jest rownoznaczne z zadaniem przekazania sprawy do sagdu powszech-
nego wlasciwego ze wzgledu na miejsce potozenia nieruchomosci.

Do postepowania przed SKO stosuje sie odpowiednio przepisy k.p.a.
o wylaczeniu pracownika oraz organu, o zatatwianiu spraw, dorecze-
niach, wezwaniach, terminach i postepowaniu, z wyjatkiem przepisé6w
dotyczacych odwotar i zazalen. Do postepowania, o ktérym mowa wyzej,
stosuje sie rowniez przepisy o oplatach i kosztach.

Wskazanie przez ustawodawce w sposob dokladny rozdziatéw i dzia-
tu (postepowanie) tego kodeksu, ktére maja odpowiednie zastosowanie
w omawianym postepowaniu przed kolegium, prowadzi do wniosku,
ze przepisy te stanowig liste zamknietg. Ten tok myslowy potwierdza
takze szczeg6lna regulacja zawarta w art. 78 ust. 1 u.g.n. in fine, w ktorej
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ustawodawca zaznaczyl, by do doreczenia wypowiedzenia stosowa-
no (wprost) przepisy k.p.a. W postepowaniu tym nie stosuje sie wiec
odpowiednio catego k.p.a., ale jedynie wybrane przez ustawodawce
unormowania zawarte w tym kodeksie®. Trudno jest zatem w tej sytua-
cji méwié o trybie administracyjnym (przepis art. 79 ust. 7 u.g.n. nie
wymienia na przyktad przepiséw rozdziatu 2 kodeksu - zasady ogoélne).
Lepsze wydaje si¢ wiec okreélenie omawianego postepowania mianem
postepowania szczegélnego®.

Jak stusznie stwierdzit NSA, SKO jako organy administracji publicznej
uprawnione sa do prowadzenia spraw z zakresu administracji publicz-
nej oraz innych powierzonych im w ustawach szczegélnych. Charakter
prawny sprawy nie zwalania organéw administracji ze stosowania prze-
pisow k.p.a. w takim zakresie, w jakim zobowiazuje je ustawa.

W literaturze wskazuje sie, ze skoro ,, do postepowania przed [SKO]
stosuje si¢ odpowiednio przepisy [k.p.a.], to rozstrzygniecia tego organu
wydane na podstawie tych przepiséw podlegaja kontroli sadu administra-
cyjnego”¥. Nie jest to poglad jednolicie przyjmowany w orzecznictwie.
W ocenie WSA w Poznaniu ,z tresci art. 80 u.g.n. wynika w spos6b jed-
noznaczny, iz reguluje on sposéb zaskarzenia wszelkich orzeczeri samo-
rzadowego kolegium odwolawczego zapadlych w tego rodzaju sprawach
i brak jest jakichkolwiek przestanek dla przyjecia, by okreslony w tym
przepisie przez ustawodawce tryb zaskarzenia orzeczer kolegium odnosit
sie jedynie do orzeczen rozstrzygajacych sprawe co do istoty. W szczegdl-
nosci w art. 80 ust. 1 [u.g.n.] brak jest wskazania, by przewidziany w nim
sprzeciw stuzyl jedynie od orzeczenia kolegium wskazanego w art. 79
ust. 3 tej samej ustawy, co przy zalozeniu racjonalnosci prawodawcy
jednoznacznie wskazuje, iz nie mial on zamiaru wprowadza¢ tego ro-
dzaju ograniczenia”*®. Odmienne stanowisko, optujace za skierowaniem
do rozpoznania przez sady powszechne spraw, w ktérych SKO wydato

 Wyrok WSA w Krakowie z 24 1 2014 r., sygn. II SA/Kr 1393/13, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/4F3A3225B7 (dostep: 11 IV 2014).

“ Wyrok NSA z 11 VII 2013 r., sygn. I OSK 342/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/do-
¢/351D25B82 (dostep: 11 IV 2014).

¥ E. Boniczak-Kucharczyk, Komentarz do art. 79 ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
stan prawny na 28 lutego 2013 r., http://lex.amu.edu.pl.lexwintranecie.bu-169.bu.amu.edu.pl
(dostep: 7 IV 2014).

# Postanowienie WSA w Poznaniu z 10 XI 2011 r., sygn. II SA/Po 947/11, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/F9B66F4D01 (dostep: 10 IV 2014). Podobnie NSA w postano-
wieniu z7 VI 2011 r., sygn. I OSK 1413/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/DC2EE6A003
(dostep: 10 IV 2014).
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orzeczenia tylko co do meritum, wyraza NSA na przykiad w wyrokach:
z 17 maja 2010 r.*, z 8 czerwca 2011 r.*, a takze z 11 lipca 2007 r.**

Komentowana uchwata sklania do stawiania pytan, czy NSA uzna-
je za uzasadnione poddanie kontroli sagdowoadministracyjnej jedynie
bezczynnosci SKO®, czy tez zakres tej kontroli rozszerza na inne akty
i czynnosci podejmowane w toku postepowania.

Jesli chodzi o umorzenie postepowania przed SKO, to organy stoso-
waly czesto taka praktyke, gdy uznawaly, ze spér przed SKO nie dotyczy
aktualizacji optaty lub jej stawki, lecz jedynie jej ustalenia®®. NSA w wyro-
ku z 8 czerwca 2011 r., nie zgadzajac sie z takim rozwigzaniem, stwierdzil,
iz, [jlezeli wlasciwy organ wypowiada na pisémie dotychczasowa oplate
za uzytkowanie wieczyste, to wniosek zlozony przez uzytkownika wie-
czystego w trybie art. 78 ust. 2 u.g.n. uruchamia postepowanie przed sa-
morzadowym kolegium odwotawczym. Poniewaz spory na gruncie oplat
za uzytkowanie wieczyste sa sporami cywilnoprawnymi, za$ postepo-
wanie przed samorzadowym kolegium odwotawczym jest koniecznym
elementem otwierajacym droge do ewentualnego przeniesienia sporu
przed sad powszechny, to okolicznoé¢, ze w ocenie SKO sp6r nie dotyczy
podwyzszenia oplaty, lecz jej ustalenia, nie upowaznia go do uznania
postepowania za bezprzedmiotowe i umorzenia postepowania na pod-
stawie art. 105 § 1 k.p.a. Wprawdzie przepis art. 79 ust. 7 u.g.n. stanowi
o odpowiednim stosowaniu niektérych przepiséw k.p.a., jednakze nie
oznacza to, ze sprawa w jakim$ momencie uzyskuje charakter sprawy
administracyjnej. Caly czas jest sprawa cywilna, ktérej Zrédlo stanowi
spor co do wysokosci oplaty za uzytkowanie wieczyste. Dlatego tez nie
mozna uznac, aby spér cywilnoprawny stat sie bezprzedmiotowy tylko
z tego wzgledu, ze w ocenie SKO w sprawie chodzi o ustalenie optaty
za uzytkowanie wieczyste, a nie jej aktualizacje”>*. Obecna praktyka

# Wyrok NSA z 17 V 2010 r., sygn. I OSK 1008/09, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
CDA26B9CB2 (dostep: 10 IV 2014).

% Wyrok NSA z 8 VI 2011 r., sygn. I OSK 1541/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/486857F6A4 (dostep: 10 IV 2014).

%1 Wyrok NSA z 11 VII 2007 r., sygn. I OSK 1142/06, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/3DB792DFBD (dostep: 10 IV 2014).

2 W sprawach dotyczacych bezczynnosci zob. wyrok WSA w Lodzi z 4 III 2014 r.,
sygn. II SAB/ £d 149/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0AB79D02C6 (dostep: 10 IV
2014). Warunkiem wniesienia skargi jest wezwanie organu do usuniecia naruszenia prawa.

% Np. sprawa przed SKO w Poznaniu z 18 XI 2009 r., nr SKO-UW-42/47/09 - mate-
rialy wlasne.

% Wyrok NSA z 8 VI 2011 r., sygn. I OSK 1570/10, LEX nr 1082661.
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potwierdza, iz SKO moze umorzy¢ postepowanie jedynie wéwczas, gdy
bezprzedmiotowos¢ postepowania wiaze sie z brakiem ktoéregos z ele-
mentéw materialnego stosunku prawnego®.

W literaturze podnoszono, iz ,odpowiednie stosowanie w postepo-
waniu w sprawach dotyczacych oplat z tytutu uzytkowania wieczyste-
go wyraznie wskazanych przepisow k.p.a. bedzie skutkowato tym, ze
pojawia sie przypadki, w ktérych kolegium, nie koriczac merytorycznie
postepowania, bedzie wydawato orzeczenia, ktére co do zasady mozna
podda¢ kontroli sgdowoadministracyjnej, gdyby uznano, ze zapadaja
w sprawach, o jakich mowa w art. 1 pkt 1 k.p.a.”*.

Chodzi tu w szczegodlnosci o ,, postanowienie o odmowie przywroce-
nia terminu (art. 59 § 1 k.p.a.), postanowienie o odmowie udostepnienia
akt, sporzadzania z nich odpiséw lub wydania uwierzytelnionych od-
pisow (art. 74 § 2 k.p.a.), postanowienie o ukaraniu grzywna (art. 88 § 2
k.p.a.), postanowienie o odmowie zwolnienia od kary grzywny (art. 83
§ 2k.p.a.), postanowienie o ukaraniu grzywna podczas rozprawy (art. 96
k.p.a.), postanowienie w sprawie zawieszenia postepowania (art. 101
§ 3 k.p.a.), postanowienie w sprawie sprostowania i wyjasnienia watpli-
wosci orzeczenia (art. 113 § 1 k.p.a.), postanowienie w sprawie zwrotu
wniosku wieczystego uzytkownika (art. 261 § 4 k.p.a.)””".

Nie wszystkie z wymienionych wyzej spraw byly przedmiotem skar-
gi do WSA. W sprawach dotyczacych odmowy przywrécenia terminu
sady administracyjne obecnie w znacznej wiekszosci uznajg, ze na posta-
nowienie SKO o odmowie przywrdécenia terminu do ztozenia wniosku
o ustalenie zasadnosci aktualizacji optaty rocznej z tytutu uzytkowania
wieczystego, jako postanowienie koniczace postepowanie w rozumie-
niu art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a., stuzy skarga do sadu administracyjnego®.

> Wyrok WSA w Szczecinie z 13 11 2014 r., sygn. II SA/Sz 1080/13, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/73D491C671 (dostep: 10 IV 2014); wyrok WSA w Szczecinie z 5112014 r.,
sygn. II SA/Sz1079/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0F6407F43C (dostep: 10 IV 2014);
wyrok WSA w Poznaniu z 3 VII 2013 r.,, sygn. Il SA/ Po 17/13, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/64BB9CD124 (dostep: 10 IV 2014).

% M. Szewczyk, Problemy interpretacyjne regulacji dotyczqcej aktualizacji optat za uzytko-
wanie wieczyste, ,Casus” 1997, nr 4, s. 15-16.

% A. Korzeniowska, Postgpowanie przed samorzqdowym kolegium odwotawczym, Zaka-
mycze 2002, s. 249-250.

% Np.: wyrok NSA z 11 VII 2007 r., sygn. I OSK 1141/06, LEX nr 299413; wyrok NSA
z17V 2010 r., sygn. IOSK 1008/09, LEX nr 594826; wyrok NSA z 12 VI 2008 r., sygn. l OSK
876/07, LEX nr 413615; wyrok NSA z 21 VII 2011 r., sygn. I OSK 876/10, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/ADAS831E93E (dostep: 10 IV 2014); wyrok WSA w Warszawie z2 112014 r.,
sygn. I SA/Wa 1446/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/79EC28D39C (dostep: 10 IV 2014).
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Z kolei postanowienie SKO o przywréceniu terminu jest niezaskar-
zalne”. WSA w Szczecinie uznaje takze za niedopuszczalng skarge na
postanowienie WSA w przedmiocie odmowy wylaczenia cztonkéw
kolegium®, co jest zgodne z art. 141 § 1 k.p.a., ktéry stanowi, ze na
wydane w toku postepowania postanowienia stuzy stronie zazalenie,
gdy kodeks tak stanowi. Nie ulega watpliwosci, iz zaden z przepisow
k.p.a. nie przewiduje mozliwosci wniesienia zazalenia na postanowienie
wydane w trybie art. 24 § 1 k.p.a. Nie przewiduje takiej mozliwosci
takze art. 3 § 2 p.p.s.a.

W sprawach dotyczacych zawieszenia postepowania przed SKO sady
administracyjne stoja na stanowisku, ze na postanowienia odmawiaja-
ce zawieszenia postepowania w sprawie dotyczacej aktualizacji oplaty
rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego nie przystuguje skarga do
WSGA. Jest ona mozliwa jedynie na te postanowienia, na ktore stuzy
zazalenie (wniosek o ponowne rozpoznanie sprawy), rozstrzygajace
sprawe co do istoty oraz koniczace postepowanie®.

WSA w Lublinie w postanowieniu z 1 wrzesnia 2009 r. przyjal, ze
postanowienie SKO o zawieszeniu postepowania w sprawie dotyczacej
aktualizacji oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego nierucho-
mosci gruntowej jest niezaskarzalne do sadu administracyjnego, gdyz
w Swietle art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a. skarga do tego sadu stuzy nie na wszyst-
kie postanowienia, ale jedynie na te, na ktoére stuzy zazalenie, rozstrzy-
gajace sprawe co do istoty oraz koriczace postepowania. Postanowienie
o zawieszeniu postepowania w przedmiocie aktualizacji oplaty z tytulu
wieczystego uzytkowania nie koriczy tego postepowania ani nie rozstrzy-
ga go co do istoty. Tym samym niedopuszczalna jest réwniez skarga na
bezczynnos¢ organu na podstawie art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.

Nalezy rozwazy¢, czy w kontekécie komentowanej uchwaty postano-
wienia SKO podejmowane w sprawie zawieszenia postepowania albo
odmowy podjecia zawieszonego postepowania nie powinny by¢ pod-
dane kontroli sgdowoadministracyjnej. Faktem jest, ze NSA z jednej
strony wyraznie przyjat w komentowanej uchwale, iz skarga na bezczyn-
nos¢ organu nie musi by¢ pochodng okreslonej formy dziatania organu

¥ Postanowienie WSA we Wroclawiu z 16 XII 2013 r., sygn. Il SA/Wr 732/13, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/621E1D4AF1 (dostep: 10 IV 2014).

% Postanowienie WSA w Szczecinie z 24 12014 r., sygn. I SA/Sz 30/14, http://orze-
czenia.nsa.gov.pl/doc/DEEESBC10A (dostep: 10 IV 2014).

¢! Postanowienie WSA w Szczecinie z 4 XII 2009 r., sygn. II SA/Sz 1266/09, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/8B632439C2 (dostep: 10 IV 2014).
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administracji, z drugiej za$ - ze tylko w drodze skargi na bezczynnos¢
SKO wnioskodawca bedzie mégt doprowadzi¢ do zbadania przyczyn
niewydania przez organ orzeczenia rozstrzygajacego zawisty przed nim
spor dotyczacy aktualizacji oplaty. Stwierdzit zatem, ze dopuszczalnosé
zaskarzenia orzeczeri SKO w sprawach aktualizacji oplat za uzytkowanie
wieczyste ma charakter wyjatkowy. Potwierdzeniem tego stanowiska
moze by¢ postanowienie NSA z 6 grudnia 2013 r., w ktérym przyjeto, iz
whiesienie skargi na postanowienie SKO o zwrocie wniosku dotyczgcego
aktualizacji oplaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego opisanej
wyzej nieruchomosci, ze wzgledu na uchybienie przez uzytkownika
wieczystego terminowi, o ktérym mowa w art. 78 ust. 2 u.g.n., winno
skutkowac jej odrzuceniem - jako niedopuszczalnej (art. 58 § 1 pkt 1
p.p.s.a.)®.

Na marginesie warto doda¢, ze nadanie przez SKO orzeczeniu lub
ugodzie klauzuli wykonalnosci (art. 79 ust. 9 u.g.n.) nie nastepuje w dro-
dze rozstrzygnie¢ wskazanych w art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a., nie moze
tez by¢ uznane za akt lub czynnos¢ z zakresu administracji publicznej
dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa
(art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), skoro stanowi element sprawy cywilnej®.

Natomiast odnosnie do mozliwosci wszczynania i prowadzenia po-
stepowan nadzwyczajnych w stosunku do orzeczenia wydanego przez
SKO w zwigzku z wnioskiem zloZonym - na zasadzie art. 78 ust. 2u.g.n. -
stanowisko NSA sprowadza si¢ do pogladu, ze nie jest dopuszczalne
prowadzenie postepowania w trybie nadzwyczajnym w stosunku do
rozstrzygniecia SKO wydanego w zwiazku z art. 78 ust. 2 u.g.n.* Uzyt-
kownik wieczysty moze bowiem zazada¢ od wiasciwego organu na pod-
stawie art. 81 ust. 1 u.g.n. dokonania aktualizacji optaty rocznej z tytutu
uzytkowania wieczystego, jezeli wartoé¢ nieruchomosci ulegta zmianie,
a wlasciwy organ nie podjat aktualizacji optaty. W razie odmowy uzyt-
kownik wieczysty moze skierowac sprawe do SKO®.

62 Postanowienie NSA z 6 XII 2013 r., sygn. I OSK 1189/12, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/08112408F8 (dostep: 10 IV 2014).

% Wyrok NSA z 2 VIII 2012 r., sygn. I OSK 808/12, LEX nr 1333116.

¢ Postanowienie NSA z 26 1 2012 r., sygn. I OSK 6/12, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/295147801C (dostep: 10 IV 2014); wyrok NSA z 13 IV 2011 r., sygn. I OSK
367/11, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/8BC77C84D9 (dostep: 10 IV 2014); wyrok
NSA z 12V 2006 r., sygn. I OSK 843/05, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/647E5831F6
(dostep: 10 IV 2014).

% Wyrok WSA w Warszawie z 2 IT 2006 r., sygn. I SA/Wa 847/05, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/98AE78B921 (dostep: 10 IV 2014).
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Przeniesienie sporu do rozstrzygniecia przez sad powszechny na
skutek wniesienia sprzeciwu nie rozwiazuje jednak wszystkich proble-
moéw zwigzanych z wytgczeniem spod kontroli czesci dziatalnosci SKO
podejmowanych w sprawach dotyczacych aktualizacji oplaty rocznej
z tytulu uzytkowania wieczystego nieruchomosci.

Anna Trela



