Sygn. akt | CSK 551/14

POSTANOWIENIE

Dnia 20 maja 2015 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Tadeusz Wisniewski (przewodniczgcy)
SSN Grzegorz Misiurek

SSN Bogumita Ustjanicz (sprawozdawca)

w sprawie z powodztwa Spétdzielni Mieszkaniowej w W.
przeciwko Miastu W.

o ustalenie,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Cywilnej
w dniu 20 maja 2015 r.,

skargi kasacyjnej strony powodowej

od postanowienia Sgdu Apelacyjnego

z dnia 4 grudnia 2013 r.,

1) uchyla zaskarzone postanowienie;
2) orzeczenie o kosztach postepowania kasacyjnego

pozostawia koncowemu rozstrzygnieciu.



UZASADNIENIE

Zaskarzonym postanowieniem Sad Apelacyjny uchylit wyrok Sadu
Okregowego w W. z dnia 6 grudnia 2012 r., ktérym ustalone zostato, ze zmiana
stawki procentowej optaty rocznej od uzytkowania wieczystego gruntu przez
powodke, obejmujgcego dziatke nr 29/2 o powierzchni 9743 m?
dokonana wypowiedzeniem nr [...] z dnia 18 grudnia 2009 r. jest nieuzasadniona

i odrzucit pozew.

Z ustalen wynika, ze wypowiedzeniem nr [...] Prezydent m. W. zaproponowat
powddce nowg stawke optaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego dziatki
oznaczonej numerem 29/2 o powierzchni 9 743 m?, wynoszacg 3% od dnia 1
stycznia 2010 r. Powodka w dniu 25 stycznia 2010 r. zwrécita sie do
Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w W. o0 ustalenie bezzasadnosci
zmiany dotychczasowej stawki procentowej. Orzeczeniem z dnia 10 wrzesnia 2010
r. w spawie [...] Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze umorzyto postepowanie w
sprawie podwyzszenia z 1% do 3% stawki optaty rocznej od uzytkowania
wieczystego wymienionej dziatki, podajgc, ze zmiana stawki nastgpita na skutek
oddalenia wniosku powdédki orzeczeniem z dnia 7 wrzesnia 2010 r., a zatem dalsze
postepowanie byto bezprzedmiotowe. Od tego orzeczenia powoddka ztozyta

sprzeciw, kwestionujgc dokonanie zmiany stawki.

Orzeczeniem z dnia 7 wrzesnia 2010 r. w sprawie [...] Samorzgdowe
Kolegium Odwotawcze oddalito wniosek powddki 0 uznanie, ze
nieuzasadniona jest zmiana stawki procentowej optaty rocznej z tytutu uzytkowania
wieczystego wskazanego wyzej gruntu z 1% na 3%, dokonana uchwatg nr [...]
Zarzadu Dzielnicy Z. Postepowanie prowadzone przez Sgd Okregowy w W. na
skutek sprzeciwu powddki od tego orzeczenia zostato zakonczone wydaniem w
dniu 27 lipca 2011 r. wyroku ustalajgcego, ze zmiana stawki procentowej optaty

rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego opisanego gruntu byta nieuzasadniona.

Sad Apelacyjny stwierdzit, ze w przepisach art. 78 do 81 u.g.n. uregulowany
zostat szczegdlny tryb postepowania dotyczacy aktualizacji optaty rocznej z tytutu

uzytkowania wieczystego, dotyczgcy takze zmiany stawki optaty rocznej (art. 73



ust. 2 u.g.n.). Do podjecia postepowania przed sgdem powszechnym dochodzi
po skutecznym wniesieniu sprzeciwu od orzeczenia kolegium (art. 80 ust. 1 u.g.n.).
Whniosek o ustalenie, ze aktualizacja optaty jest nieuzasadniona albo uzasadniona

w innej wysokosci, wskazany w art. 78 ust. 2 u.g.n. zastepuje pozew.

Do zainicjowania postepowania sgdowego dochodzi wytgcznie wodwczas,
gdy kolegium wydato orzeczenie o oddaleniu wniosku lub o ustaleniu nowej
wysokosci opfaty, a zatem gdy rozpoznato wniosek merytorycznie. Postepowanie
przed sgdem powszechnym nie moze by¢ prowadzone w przypadku wydania przez
kolegium orzeczenia o charakterze formalnym, w tym umarzajgcego postepowanie
z powodu jego bezprzedmiotowosci (art. 105 k.p.a.). W rozpoznawanej sprawie
droga sgdowa byta niedopuszczalna, z uwagi na niewyczerpanie postepowania

przed Samorzgdowym Kolegium Odwotawczym.

Powoddka w skardze kasacyjnej powotata obie podstawy przewidziane w art.
398° § 1 k.p.c. Naruszenie prawa materialnego odnosi sie do btednej wyktadni
art. 79 i art. 80 u.g.n., polegajgcej na przyjeciu, ze sprzeciw przystuguje jedynie
od merytorycznych orzeczeh Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego wydanych
w sprawach o ustalenie wysokosci opfaty rocznej. Naruszenie art. 199 § 1 pkt 1,
art. 386 § 3 w zwigzku z art. 112 § 1 k.p.c. oraz art. 10 i art. 45 Konstytucji przez
btedng ich wykfadnie miato istotny wptyw na wynik sprawy. Skarzgca domagata sie
uchylenia zaskarzonego postanowienia i przekazania sprawy do ponownego

rozpoznania.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Prawo uzytkowania wieczystego ma charakter cywilnoprawny, podlega
regulacji Kodeksu cywilnego i ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Kodeks
cywilny okresla tres¢, zakres i zasady wykonywania prawa uzytkowania
wieczystego, natomiast ustawa o gospodarce nieruchomosciami wyznacza przede
wszystkim sposdb powstania tego prawa oraz zasady i tryb ustalenia opfat z tytutu
wykonywania go. Opfaty stanowig ekwiwalent pieniezny za mozliwos¢ korzystania
przez uzytkownika wieczystego, z wytgczeniem innych oséb, z gruntu bedgcego
wilasnoscig Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego; sg zatem

Swiadczeniami cywilnoprawnymi, przewidzianymi w art. 238 k.c., ptaconymi przez



czas trwania uzytkowania wieczystego. Taki charakter majg takze czynnosci
zwigzane z oznaczaniem wysokosci optat rocznych, w tym ich aktualizacji
oraz spory wynikajgce na tym tle, jako dotyczgce naleznosci pienieznych
(por. uchwaty Sadu Najwyzszego: z dnia 21 kwietnia 1994 r., Il CZP 36/94,
OSNCP 1994, nr 11, poz. 209 i z dnia 25 sierpnia 1995 r., Il CZP 96/95,
OSNCP 1995, nr 12, poz. 173; uzasadnienie uchwaty sktadu siedmiu sedziow NSA
z dnia 25 listopada 2013 r., | OPS 12/13, ONSA i WSA z 2014, nr 2, poz.20
oraz wyroki NSA: z dnia 12 maja 2006 r., | OSK 843/05, z dnia 23 stycznia 2007 r.,
| OSK 306/06; postanowienie NSA z 3 pazdziernika 1997 r., | SA 1333/97,
OSP 1998, nr 3, poz. 57). Przepisy regulujgce ustalanie i pobieranie optat nalezg

do kategorii przepisow bezwzglednie obowigzujgcych.

Tryb zmiany (aktualizacji) wysokos$ci opfaty rocznej okreslony zostat
w przepisach art. 78 do art. 81 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami (jedn. tekst Dz.U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651
ze zm., dalej: ,u.g.n””). Inicjowany jest wypowiedzeniem przez wtasciwy organ tej
optaty i ztlozeniem oferty przyjecia nowej jej wysokosci. Wypowiedzenie jest
jednostronng czynnoscig prawng, ktora zmienia oznaczong umowe o oddanie
nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste w zakresie wysokosci optaty nig okreslonej
albo podzniej ustalonej. Odmowa przyjecia przez uzytkownika wieczystego
zaproponowanej opfaty wyrazona by¢ powinna przez ziozenie wniosku
do samorzgdowego kolegium odwotawczego z zgdaniem ustalenia, ze aktualizacja

jest nieuzasadniona albo jest uzasadniona w innej wysokoséci (art. 78 ust. 2 u.g.n.).

W  orzecznictwie = sgdow  administracyjnych dominuje poglad,
ze postepowanie przed samorzgdowym kolegium odwotawczym dotyczgce
sporow 0 wysokosc opfaty za uzytkowanie wieczyste, a zatem sporéw majgtkowych
o charakterze cywilnym, nie konczy sie wydaniem decyzji administracyjnej, na ktorg
przystugiwataby skarga do sgdu administracyjnego (por. uzasadnienie
uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 maja 1996 r., | OPK 10/96,
ONSA z 1997, nr 1, poz.8; uchwaty z dnia 25 listopada 2013 r. | OPS 12/13;
wyroki NSA z dnia 13 kwietnia 2011 r., | OSK 367/11; z dnia 23 stycznia 2007 r.,
| OSK 306/06; postanowienie z dnia 26 stycznia 2012 r., | OSK 6/12,

niepublikowane). Sad Najwyzszy w skfadzie rozpoznajgcym skarge kasacyjng



poglad ten podziela. Dopdki samorzgdowe kolegium odwotawcze nie wyda
orzeczenia konczgcego postepowanie, sprawa toczy sie w trybie, do ktorego
odpowiednie zastosowanie majg przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego, stosownie do art. 79 ust. 7 u.g.n. Nie oznacza to jednak, ze jest
to sprawa administracyjna, czy tez, ze uzyska taki charakter na jakims etapie

postepowania.

Pomimo 0golnego zatozenia niedopuszczalnosci drogi
sgdowoadministracyjnej w odniesieniu do czynnosci podejmowanych przez
samorzgdowe kolegium odwotawcze w tym postepowaniu, przyjete zostato
w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego, ze strona moze wnies¢
skarge do sadu administracyjnego od orzeczen wydawanych w ubocznych,
incydentalnych postepowaniach, ktére nie konczg sprawy, a zatem nie
podlegajg kognicji sgdu powszechnego. Nalezg do nich postanowienia
w przedmiocie przywrécenia terminu do ztozenia wniosku, przewidzianego w art. 78
ust. 2 u.g.n. (por. wyroki NSA: z dnia 11 lipca 2007 r., | OSK 1141/06; z dnia
12 czerwca 2008 r., | OSK 876/07; z dnia 17 maja 2010 r., I OSK 1008/09,
niepublikowane); w odniesieniu do wniosku o0 wznowienie postepowania
(por. postanowienie z dnia 27 maja 2011 r.,, | OSK 1315/10, niepubl.),
czy przywrécenia terminu do ztozenia sprzeciwu (por. wyrok NSA z dnia
18 czerwca 2008 r., | OSK 965/07, niepubl.).

Na podstawie art. 58 § 4 p.p.s.a. uznawane bylo przez Naczelny Sad
Administracyjny, ze odrzucenie przez sad powszechny sprzeciwu strony
od orzeczenia samorzgdowego kolegium odwotawczego o umorzeniu
postepowania z uwagi na to, ze przedmiotem wniosku byto ustalenie wysokosci
opfaty, a nie jej aktualizacja, uniemozliwiato odrzucenie skargi (por. wyroki: z dnia
25 maja 2011r., | OSK 1130/10; z dnia 8 czerwca 2011 r., | OSK 1570/10,
niepublikowane). W uchwale sktadu siedmiu sedziow NSA z dnia 25 listopada
2013 r., | OPS 12/13 (ONSA i WSA z 2014, nr 2, poz. 20) wyrazone zostato
stanowisko, ze w postepowaniu prowadzonym przez samorzgdowe kolegium
odwotawcze na podstawie wniosku objetego art. 78 ust. 2 u.g.n.
strona moze wnies¢ skarge do sadu administracyjnego na bezczynnosc

(przewlekte prowadzenie postepowania) samorzgdowego kolegium odwotawczego



na podstawie art. 3 § 2 pkt 8 w zwigzku z art. 50 § 1 ustawy o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (jedn. tekst Dz.U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.) oraz
w zwigzku z art. 45 ust. 1 i art. 184 Konstytucji. Z uzasadnienia tej uchwaty wynika,
ze sad powszechny nie sprawuje kontroli ani nadzoru nad postepowaniem
prowadzonym przez samorzgdowe kolegium odwotawcze, a zatem prawa strony
wtym wzgledzie mogg by¢ chronione tylko na podstawie uregulowan

przewidzianych w postepowaniu sgdowoadministracyjnym.

Faza postepowania przed samorzgdowym kolegium odwotawczym petni role
polubownego postepowania przedsgdowego, w ramach ktérego, zgodnie z art. 79
ust. 3 u.g.n. przyznane zostato pierwszenstwo ugodowemu zatatwieniu sprawy,
a stanowcze rozstrzygniecie sporu orzeczeniem, obejmowac¢ powinno oddalenie
wniosku lub ustalenie nowej wysokosci optaty. Zasadg jest zatem wydanie
merytorycznego orzeczenia, odnoszgcego sie do wniosku. Nie mozna jednak
wylgczyC¢ zaistnienia szczegolnej sytuacji w konkretnej sprawie, ktéra w ocenie
samorzgdowego kolegium odwotawczego, uzasadnia wydanie orzeczenia
0 umorzeniu postepowania np. cofniecie wniosku, powstanie stanu rzeczy
powodujgcego trwalg niemoznosé kontynuowania postepowania, przyznanie
okreslonego uprawnienia stato sie zbedne. Z przepisu art. 79 ust. 7 u.g.n. nie
wynika wprost odestanie do odpowiedniego stosowania art. 105 § 1 k.p.a.,
przewidujgcego, ze gdy postepowanie z jakiejkolwiek przyczyny stato sie
bezprzedmiotowe w catosci albo w czesci, organ administracji publicznej
wydaje decyzje o umorzeniu postepowania odpowiednio w catosci albo w czesci.
Podanie jednak grup przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego, ktére
znajdg odpowiednie zastosowanie w postepowaniu samorzgdowego kolegium
odwotawczego dotyczgcym swiadczenia cywilnoprawnego, nie usprawiedliwia ich

poszerzania o dalsze instytucje tego kodeksu.

Wyrazone zostalo w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego stanowisko,
ze analiza art. 79 ust. 3 i art. 80 ust. 1 u.g.n. 1 u.g.n. nie uzasadnia wniosku,
iz sprzeciw stuzy jedynie od orzeczen wymienionych w art. 79 ust. 3 u.g.n.
Skoro istotg tego Srodka jest zgdanie przekazania sprawy sgdowi powszechnemu,
to za wskazane wuznal¢ trzeba, ze moze by¢ skierowany do orzeczenia

samorzgdowego kolegium odwotawczego konczgcego postepowanie w sprawie.



Nie nalezy interpretowa¢ art. 80 ust. 1 zdania pierwszego w oderwaniu
od zdania drugiego i trzeciego oraz bezwzglednego charakteru sprzeciwu (art. 80
ust. 3 u.g.n.). Ograniczenie zatem zakresu zastosowania art. 80 ust. 1 u.g.n.,
pozostaje w sprzecznosci z charakterem postepowania i zaskarzania wydawanych
orzeczen, moze uniemozliwi¢ stronie uzyskanie wtasciwej ochrony w kwestii
wysokosci optaty od uzytkowania wieczystego (por. postanowienie Sadu
Najwyzszego z dnia 12 stycznia 2005 r., | CK 579/04, niepubl.).

W doktrynie i w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym dominuje poglad,
ze rodzaje orzeczen, ktére mogg by¢ wydane przez samorzgdowe kolegium
odwotawcze zostaty wyszczegolnione wyczerpujgco w art. 79 ust. 3 u.g.n.
(por. uzasadnienie uchwaty NSA z dnia 25 listopada 2013 r., | OPS 12/13
i przywotane w nim orzecznictwo). Wynika stad wniosek, Zze samorzgdowe
kolegium odwotawcze powinno wydac jedno z orzeczen wymienionych w art. 79
ust. 3 u.g.n. takze wowczas, gdy zajdzie przyczyna unicestwiajgca kontynuowanie

postepowania.

Wydanie orzeczenia niewtasciwego rodzaju - umorzenia postepowania
zamiast oddalenia wniosku - nie stoi jednak na przeszkodzie skierowaniu
w odniesieniu do niego swoistego srodka zaskarzenia w postaci sprzeciwu
przewidzianego w art. 80 wust. 1 u.g.n. Poza trafnym poglagdem Sadu
Najwyzszego w wyroku z dnia 12 stycznia 2005 r., | CK 579/04, dotyczgcym
wyktadni art. 80 ust. 1 u.g.n. podkreslenia wymaga, ze cywilnoprawny charakter
postepowania, uregulowanego w przepisach art. 78 do art. 81 u.g.n. przesadza
0 zakwestionowaniu orzeczenia kolegium konczgcego postepowanie Srodkiem,
ktéry spowoduje otwarcie drogi sgdowej do oceny zasadnosci zmiany wysokosSci
optaty. Nie ma podstaw do uznania, ze na tym etapie sprawa ta uzyskata charakter
sprawy administracyjnej. Orzeczenie Kolegium nie podlega kontroli sgdowej,
traci moc, nie ma wpltywu na postepowanie sgdowe; wniosek uzytkownika
wieczystego zastepuje pozew (art. 80 ust. 3 u.g.n.). Postepowanie sgdowe
wywotane ztozeniem sprzeciwu toczy sie na nowo, w granicach okreslonych przez
treS¢ wniosku, o ktorym mowa w art. 78 ust. 2 u.g.n., a zatem w tych samych

granicach, w ktérych postepowanie toczyto sie przed kolegium.



Orzeczenie sadu ustalajgce wysokos$¢ naleznej optaty, po dokonaniu
wypowiedzenia, zastepuje oswiadczenie woli i ma charakter konstytutywny. W jego
nastepstwie dochodzi do uksztattowania sytuacji podmiotow konkretnego stosunku
prawnego, powstatego na skutek zawarcia umowy o oddanie gruntu w uzytkowanie

wieczyste.

W sprawie, ktorej dotyczy skarga kasacyjna, orzeczenie samorzgdowego
kolegium odwotawczego o umorzeniu postepowania podyktowane byto
stwierdzeniem, ze w stosunku do okreslonych gruntéw bedacych w uzytkowaniu
wieczystym powodki, kwestia podwyzszenia stawki procentowej optaty rocznej na
rok 2010 =zostata rozstrzygnieta we wczesniej zainicjowanym postepowaniu.
Organ ten uznat, ze wydanie orzeczenia merytorycznego juz nastgpito i brak
przestanek do ponownej oceny wniosku powodki. Wydane zostato zatem
orzeczenie konczgce postepowanie, ktdre zgodnie z pouczeniem powodka mogta
zaskarzyC sprzeciwem. Doszio bowiem do odmowy uwzglednienia jej wniosku,
Z uwagi na wczesniejsze orzeczenie, wydane po merytorycznym rozpoznaniu go.
Zastosowanie tresci orzeczenia odmiennej od objetej art. 79 ust. 3 u.g.n., nie moze

prowadzi¢ do odmowy dokonania oceny wniosku przez sgd powszechny.

Whniesienie sprzeciwu spowodowato utrate mocy orzeczenia i sprawa
powinna byé rozpoznana przez sad powszechny. Nie ma racji Sgd Apelacyjny,
ze wtasciwym  srodkiem zaskarzenia orzeczenia byta skarga do sadu
administracyjnego, poniewaz postepowanie objete przepisami art. 78 do art. 81
u.g.n. nie jest postepowaniem administracyjnym. Rozpoznanie skargi wyrokiem
NSA z dnia 8 czerwca 2011 r., | OSK 1570/10 bylo nastepstwem odrzucenia
sprzeciwu przez sad powszechny (art. 58 § 4 p.p.s.a.). Natomiast wyrok NSA z dnia
17 maja 2010 r., | OSK 1008/10, dotyczy orzeczenia o odmowie przywrdcenia
terminu do ztozenia wniosku o ustalenie zasadnosci aktualizacji, a zatem etapu
postepowania, ktdre nie jest objete kontrolg i kognicjg sgdu powszechnego; dotyczy
przepisow o terminach, objetych art. 79 ust. 3 u.g.n. Nie zostaly przedstawione
argumenty za trafnoscig stanowiska, ze orzeczenie Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego w W. z dnia 10 wrzesnia 2010 r. nie podlegato zaskarzeniu
sprzeciwem, czego konsekwencjg byto btedne przyjecie, ze nie doszto do otwarcia

drogi sgdowej, na skutek utraty mocy tego orzeczenia. Podniesione w skardze



kasacyjnej zarzuty naruszenia art. 80 u.g.n. oraz art. 199 § 1 pkt 1 i art. 386 § 3

k.p.c. okazaty sie uzasadnione.
Z powyzszych wzgledéw Sad Najwyzszy na podstawie art. 398§ 1 k.p.c.
orzekt jak w sentencji. Orzeczenie o kosztach postepowania kasacyjnego wynika

z zasady przewidzianej w art. 98 § 1 w zwigzku z art. 391 § 1 i art. 398% k.p.c.



