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Na tle jednej ze skarg wytonity si¢ watpliwosci co do tresci art. 77 ust. 4 i 5 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomo$ciami (7ekst jednolity Dz. U. z 2010
roku Nr 102, poz. 651 ze zm.) (dalej: u.g.n.). Zgodnie z aktualnym (po kolejnych
nowelizacjach) brzmieniem art. 77 ust. 4 u.g.n. przy aktualizacji optaty rocznej na poczet
réznicy migdzy optata dotychczasowa a optata zaktualizowana zalicza si¢ warto$¢ nakladow
poniesionych przez uzytkownika wieczystego nieruchomosci na budowe poszczegdlnych
urzadzen infrastruktury technicznej po dniu dokonania ostatniej aktualizacji. W $wietle
art. 77 ust. 5 u.g.n. zaliczenie warto$ci naktadoéw poniesionych przez uzytkownika wieczystego
nieruchomos$ci na budoweg poszczegdlnych urzadzen infrastruktury technicznej nastepuje
réwniez w przypadku, gdy nie zostaly one uwzglednione w poprzednio dokonywanych
aktualizacjach.

W pierwotnym brzmieniu, przepis art. 77 ust. 4 u.g.n. miat charakter jedynie odsytajacy.
Zaliczenie naktadow poniesionych przez uzytkownika wieczystego odbywalo si¢ przy
odpowiednim zastosowaniu art. 148 ust. 4 u.g.n. dotyczacego zaliczania na poczet optaty
adiacenckiej wartosci $wiadczen wniesionych przez wtasciciela lub uzytkownika wieczystego
nieruchomosci, w gotéwce lub w naturze, na rzecz budowy poszczegdlnych urzadzen
infrastruktury technicznej. Nastepnie, na mocy art. 1 pkt 26 ustawy z dnia 7 stycznia
2000 roku o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz innych ustaw (Dz. U. Nr 6,

poz. 70), ustawodawca wprawdzie zachowat odsytajacy charakter art. 77 ust. 4 u.g.n.
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ale doprecyzowat, ze zaliczenie naktadéw bedzie mozliwe jedynie na poczet réznicy pomiedzy
optata zaktualizowana a opltata dotychczasowa. Celem nowelizacji byto bardziej czytelne
i jednoznaczne okreslenie trybu zaliczania $wiadczen uzytkownikéw wieczystych na poczet
zaktualizowanych optat rocznych z tytutu uzytkowania wieczystego {por. Druk Sejmowy
nr 572 z dnia 25 sierpnia 1998 r., Sejm RP IlI Kadencji).

Kolejna nowelizacja art. 77 ust. 4 u.g.n. zostata dokonana ustawa z dnia 28 listopada
2003 roku o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 141, poz. 1492), ktéra weszta w zycie z dniem 22 wrzesnia 2004 roku.
Zmiana polegata na pozbawieniu art. 77 wust. 4 u.g.n. charakteru odsytajacego,
a w konsekwencji na samodzielnym unormowaniu przestanek zaliczenia naktadéw w tym
przepisie. Zgodnie z nim, przy aktualizacji optaty rocznej, na poczet réznicy miedzy optata
dotychczasowa, a optata zaktualizowana zalicza sie warto$¢ nakltadow poniesionych przez
uzytkownika wieczystego nieruchomosci na budowe poszczegdlnych urzadzen infrastruktury
technicznej po dniu dokonania ostatniej aktualizacji.

W ocenie Rzecznika, tre§¢ art. 77 ust. 4 u.g.n. w brzmieniu obowiazujacym od dnia
22 wrzesnia 2004 roku budzi watpliwosci interpretacyjne i nie pozwala na jednoznaczne
odczytanie intencji ustawodawcy. Przepis ten moze by¢ interpretowany w ten sposéb,
ze naktady ponoszone przez uzytkownika wieczystego mozna rozliczaé na biezaco tj. przy
najblizszej aktualizacji optaty rocznej. Za taka wykladnia przemawiataby tres¢ przepisow
obowiazujacych przed dniem 22 wrzesnia 2004 roku oraz wypracowany przez praktyke zakres
odpowiedniego stosowania art. 148 ust. 4 u.g.n. Ponadto, z uzasadnienia projektu ustawy
wynika, ze zmiana art. 77 wust. 4 u.g.n. miala charakter usciSlajacy, redakcyjny,
a nie merytoryczny (por. Druk Sejmowy nr 1421 7z dnia 12 marca 2003 r., Sejm RP IV
Kadencji).

Nie ulega jednak watpliwosci, ze wyktadnia jezykowa art. 77 ust. 4 u.g.n. prowadzi
do wniosku, iz rozliczenie naktadéw w ogdle nie jest mozliwe przy dokonywaniu pierwszej
aktualizacji optaty rocznej. Przepis ten umozliwia bowiem zaliczanie naktadéw poniesionych
po dokonaniu ostatniej aktualizacji, a przy pierwszej aktualizacji optaty rocznej nie moze byé
mowy o naktadach poniesionych po dniu dokonania ostatniej aktualizacji. Problem ten zostat
dostrzezony w doktrynie przez Gabriela Wegrzyna i Andrzeja Nikiforow, ktdérzy sugeruja,
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 optaty rocznej wartosci naktadow poniesionych przez uzytkownika

wieczystego. Uwagi na tle artykutu Jakuba Jana Ziety, Samorzqd Terytorialny 10/2010).



Wydaje sie, ze ustawodawca dostrzegl ten problem i podjat préobe jego rozwiazania
poprzez dodanie do art. 77 u.g.n. nowego ust. 5 i ust. 6 (art. 1 pkt 26 ustawy z dnia 24 sierpnia
2007 roku 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. byto stworzenie
mozliwosci zaliczania wartosci naktadow poniesionych na budowe poszczegdlnych urzadzen
infrastruktury technicznej réwniez w przypadku, gdy pod rzadami poprzednio obowiazujacych
przepiséw przy aktualizacji optaty nie byto mozliwe uwzglednienie wartosci tych naktadéw. Taka
konstatacja wynika takze z uzasadnienia projektu ustawy (Druk Sejmowy nr 1468, Sejm RP
V' Kadencji). Wprowadzenie art. 77 ust. 6 u.g.n. rozszerzyto natomiast zakres naktadéw
podlegajacych zaliczeniu o naktady konieczne wptywajace na cechy techniczno-uzytkowe gruntu,
o ile w ich nastepstwie wzrosta warto$¢ nieruchomosci gruntowe;.

Wprowadzenie art. 77 ust. 5 u.g.n. nie rozwiazalo jednak problemu wynikajacego
z przestanki zaliczenia nakladoéw okreSlonej w art. 77 ust. 4 in fine. Regulacja zawarta
w art. 77 ust. 5 u.g.n. pozwala wprawdzie na zaliczenie naktadéw, ktére nie zostaty uwzglednione
w poprzednio dokonanych aktualizacjach, ale nie pozwala na zaliczenie naktadoéw juz przy
pierwszej aktualizacji optaty rocznej. O powyzszym $wiadcza pojawiajace sie wyroki sadow
powszechnych (por. uzasadnienie wyroku Sqdu Okregowego w Biatymstoku z dnia 3 marca
2010 roku sygn. akt Il Ca 106/10, uzasadnienie wyroku Sqdu Okregowego w Lodzi 7 dnia
28 paZdziernika 2011 roku sygn. akt I C 231/11). Orzekajace w w/w sprawach sady przyjety,
ze naktady poniesione przez wieczystego uzytkownika po oddaniu mu gruntu w uzytkowanie
wieczyste, a przed pierwsza aktualizacja optaty, nie moga by¢ zaliczone na poczet rdznicy
miedzy optata dotychczasowa a optata zaktualizowana przy pierwszej aktualizacji optaty,
natomiast moga by¢ zaliczone przy ktorejkolwiek kolejnej aktualizacji, zgodnie
z art. 77 ust. 5 u.g.n. Wprawdzie w/w sady uzasadnity przyjeta wyktadnie art. 77 ust. 4 u.g.n.
w sposob lakoniczny, ale kierunek rozstrzygniecia jest jednoznaczny i zaktada, ze ust. 5 art. 77
u.g.n. umozliwia jedynie odzyskanie naktaddéw poniesionych przed pierwsza aktualizacja
ale dopiero przy kolejnej aktualizacji.

W ocenie Rzecznika, literalna wyktadnia art. 77 wust. 4 u.g.n. zaprezentowana
w w/w orzeczeniach sadéw powszechnych nie oddaje intencji ustawodawcy i jest nie
do pogodzenia z celem tego przepisu. Nalezy wskazaé, ze wytaczenie mozliwosci zaliczenia
naktadoéw przy pierwszej aktualizacji optaty rocznej nie znajduje zadnego racjonalnego
uzasadnienia, a bezposrednia konsekwencja przyjecia takiego rozwiazania jest wylacznie
ograniczenie i rozciagniecie w czasie wzajemnych rozliczen z tytutu poniesionych nakltaddow.

Nie sprzyja to takze koncentracji ewentualnego materiatu dowodowego w odniesieniu
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do zaliczenia naktaddéw. Zdaniem Rzecznika, nie sposéb racjonalnie uzasadni¢ regulacji,
zgodnie z ktéra naktady poniesione po pierwszej aktualizacji mozna zaliczy¢ od razu przy
drugiej aktualizacji, a naktady poniesione przed pierwsza aktualizacja mozna zaliczy¢ dopiero
przy drugiej aktualizacji optaty. Przedstawiciele doktryny tj. G. Wegrzyn i A. Nikiforéw we
wskazanym wyzej artykule doszli nawet do wniosku, ze art. 77 ust. 4 u.g.n. w brzmieniu
obowiazujacym od dnia 22 wrze$nia 2004 roku zawiera dodatkowa przestanke zaliczenia w
postaci konieczno$ci dokonania co najmniej dwukrotnej aktualizacji.

Nie ulega watpliwo$ci, ze jezeli wprowadzenie nowej przestanki zaliczenia nakltaddéw
do art. 77 ust. 4 u.g.n. byto zamierzonym zabiegiem legislacyjnym ustawodawcy, to przepis ten
budzi powazne watpliwosci natury konstytucyjnej. W pierwszej kolejnosci nalezy wskazac,
Ze przepisy prawa nie powinny by¢ formutowane w sposdb dopuszczajacy tak rozbiezne
interpretacje, ktore jak sic wydaje wypaczaja intencje ustawodawcy i z pewno$cia nie znajduja
zadnego racjonalnego uzasadnienia, ktore mozna byloby odczyta¢ np. z dokumentéw

przygotowawczych tj. uzasadnienia projektu ustawy z dnia 28 listopada 2003 roku.

Trzeba zwréci¢ takze uwage, ze okreslenie dodatkowej przestanki dopuszczalnosci
zaliczenia naktaddéw jest rozwiazaniem mniej korzystnym dla adresatéw normy, a zatem
powinno wiazaé si¢ z zastosowaniem takich przepisow przejSciowych, by adresaci mogli
dokonczyé przedsiewzigcia podjete na podstawie wczesniejszej regulacji, w przeswiadczeniu,
ze bedzie ona miata charakter stabilny. Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa wynikajaca z wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady demokratycznego
panstwa prawnego nakazuje ustawodawcy nalezyte zabezpieczenie ,intereséw w toku".
Zgodnie z art. 1 pkt. 43b ustawy z dnia 28 listopada 2003 roku, art. 77 ust. 4 u.g.n. w nowym
brzmieniu wszedt w zycie w terminie 3 miesiecy od dnia jego ogloszenia, sama za$ ustawa,
ktérej byt elementem, nie zawierata zadnych przepisow przejsciowych dotyczacych
wszczetych i bedacych w toku spraw aktualizacyjnych, w czasie ktérych zostal zgtoszony lub
mogt by¢ zgltoszony wniosek uzytkownika o rozliczenie nakltaddéw, ani tez przepisow
przejSciowych dotyczacych mozliwosci rozliczenia naktaddéw poniesionych przed wejSciem

w zycie nowelizacji nawet, gdy proces pierwszej aktualizacji nie byl wowczas wszczety.

W wyroku z dnia 25 kwietnia 2001 roku K 13/01 Trybunat Konstytucyjny wyjasnit
znaczenie zasady zaufania obywatela do panstwa. Poszanowanie tej zasady oznacza, ze skoro
rozpoczete zostato okreSlone przedsiewzigcie, a prawo przewidywato, ze bedzie ono
realizowane w pewnym okresie, to obywatel powinien mie¢ pewnos$¢, ze bedzie mogt ten czas
wykorzysta¢, chyba ze zajda sytuacje szczegdlne. Ponadto zasada ta wymaga, by zmiana prawa

dotychczas obowiazujacego, ktéra pociaga za soba niekorzystne skutki dla sytuacji prawnej



podmiotéw, dokonywana byta z zastosowaniem techniki przepiséw przejsciowych, co najmniej
odpowiedniej vacatio legis. Stwarzaja one bowiem zainteresowanym podmiotom mozliwos¢
przystosowania si¢ do nowej sytuacji prawnej. Nie ulega watpliwosci, ze zasada ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa naktada na ustawodawce obowiazek
ustanowienia wlasciwej vacatio legis 1 przepisow przejsciowych dla sytuacji, w ktérej,
w nowelizowanych przepisach ustawy, wprowadza si¢ nowe uregulowania, zwlaszcza bardziej
restrykcyjne dla zainteresowanych {por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 maja
2003 roku K 39/01). Zgodnie z utrwalona linia orzecznicza Trybunatu odpowiednio$¢ vacatio
legis rozpatrywal¢ nalezy w zwiazku z mozliwos$cia pokierowania swoimi sprawami,
po ogloszeniu nowych przepisow, w sposéb uwzgledniajacy ich tre§¢. Ustanawianie
odpowiednich przepiséw przejsciowych stuzy ochronie ,interesow w toku", przeciwdziata
bowiem zaskakiwaniu obywateli nowymi regulacjami prawnymi. Trybunat Konstytucyjny
w swoim orzecznictwie sformutowat trzy przestanki, przy speinieniu ktérych powstaje
po stronie ustawodawcy obowiazek poszanowania ,,interesOw w toku": przepisy prawa musza,
wyznaczaé¢ pewien horyzont czasowy dla realizowania okreslonych przedsiewzied;
przedsiewzigcie to - ze swej natury - musi mie¢ charakter roztozony w czasie; obywatel musi
faktycznie rozpoczaé okre§lone przedsiewzigcie w okresie obowiazywania owych przepiséw
(por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 listopada 1997 roku K 26/97 oraz
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 stycznia 2009 roku P 6/09).

W ocenie Rzecznika, brak przepisow przejsciowych zwiazanych z wprowadzeniem
do art. 77 ust. 4 u.g.n. dodatkowej przestanki zaliczenia naktaddéw, pozostaje w sprzecznosci
z opisanymi wyzej konstytucyjnymi standardami ochrony ,intereséw w toku" oraz narusza
zasade zaufania obywatela do parnstwa i stanowionego przez nie prawa. W realiach niniejszej
sprawy, milczenie ustawodawcy co do reguty intertemporalnej nalezy uznaé za jego wole
bezposredniego dziatania nowego prawa. Zasada ta nie powinna by¢ jednak stosowana
w sytuacji, w ktorej ze wzgledu na ochrone ,intereséw w toku", zachodzi konieczno$é
przesadzenia, ze sprawy, postepowania czy przedsiewziecia wszczete w czasie obowiazywania
przepiséw dotychczasowych sa kontynuowane pod rzadami tych przepiséw. Przepisy przejSciowe
powinny mieé jednoznaczna i precyzyjna redakcje, odnosi¢ sie do konkretnych sytuacji, ktore
zaistniaty badZz mogly zaistnie¢ pod rzadami dotychczasowych przepiséw. Przed dniem wejscia
w zycie ustawy nowelizujacej z dnia 28 listopada 2003 roku uzytkownicy wieczys$ci mieli jasno$é,
ze w przypadku dokonywania aktualizacji optaty rocznej, stosownie do zasad wynikajacych
z art. 77 u.g.n. beda uprawnieni do zaliczenia poniesionych naktadéw na poczet réznicy miedzy

optata dotychczasowa a optata zaktualizowana. Uzytkownicy wieczys$ci ponosili naktady pod



rzadami przepisdw, ktore umozliwiaty zaliczenie nakltadéw juz przy pierwszej aktualizacji
optaty. Na skutek dokonywania naktadéw i oczekiwania na mozliwo$¢ ich rozliczenia
w procedurze aktualizacyjnej, powstaty chronione konstytucyjnie ,interesy w toku". Wejscie
w zycie ustawy nowelizujacej z dnia 28 listopada 2003 roku doprowadzito do przerwania
stosunkow ksztattujacych si¢ pod rzadami dotychczasowych przepisow. Niezaleznie od takich
okoliczno$ci jak: poczynienie nakltadoéw podlegajacych zaliczeniu, wypowiedzenie
dotychczasowej wysokos$ci opltaty rocznej badz ztozenie wniosku o dokonanie aktualizacji
optaty rocznej, skierowanie sprawy do Samorzadowego Kolegium Odwotawczego
czy przekazanie sprawy do sadu powszechnego - od dnia 22 wrzesnia 2004 roku mozliwos¢é
zaliczenia naktadow mozliwa jest wylacznie w odniesieniu do naktadéw poniesionych po dniu
dokonania ostatniej aktualizacji. Bez znaczenia jest takze okoliczno$é¢, czy uzytkownik
wieczysty przed dniem 22 wrzesnia 2004 roku zgtosit badz modgt zglosi¢é wniosek o rozliczenie
naktadéw. Czynienie naktadoéw oraz oczekiwanie na mozliwos$¢ ich rozliczenia ze swej natury
jest przedsigwzigciem roztozonym w czasie. Nie ulega watpliwosci, ze czynnikiem
pogtebiajacym problem jest fakt, ze postepowania aktualizacyjne maja diugotrwaty charakter
np. w badanej przez Rzecznika indywidualnej sprawie postgpowanie zostalo zainicjowane wobec
skarzacego w 2001 roku, a obecnie jest na etapie postepowania przed sadem pierwszej instancji.
W sprawie skarzacego jest to pierwsza aktualizacja optaty, w toku ktérej usituje on rozliczyé
naktady sprzed ponad 10 lat. Co wiccej, aktualizacja optaty rocznej mozliwa jest nie czgéciej niz
raz na trzy lata, jezeli warto$¢ nieruchomos$ci ulegnie zmianie. W praktyce stosowania prawa
dochodzi zatem do sytuacji, w ktorych naktady poczynione na nieruchomo$¢ przed dniem
22 wrze$nia 2004 roku, na skutek dtugotrwatos$ci procedur aktualizacyjnych nie zostaty
dotychczas rozliczone. Istnieje uzasadnione przypuszczenie, ze proces ten bedzie rozciagnigty
w czasie na kilka czy nawet kilkanascie lat.

W zwiazku z poczynionymi uwagami, stosownie do treéci art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia
15 lipca 1987 roku o Rzeczniku Praw Obywatelskich {Dz. U. z7 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze zm.)

uprzejmie prosze Pana Ministra o zajecie stanowiska w sprawie przedstawionych zagadnien.
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