37/4/A7/2007

WYROK
z dnia 2 kwietnia 2007 r.
Sygn. akt SK 19/06"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Bohdan Zdziennicki — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Marian Grzybowski

Ewa Letowska

Janusz Niemcewicz — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem skarzacych oraz Sejmu 1 Prokuratora Generalnego, na

rozprawie w dniu 2 kwietnia 2007 r., polaczonych skarg konstytucyjnych:

1) dwoch skarg konstytucyjnych Bozeny Kasprowicz-Ulachy i Henryka
Ulachy o zbadanie zgodnosci art. 98 ust. 4 w zwiazku z art. 145 ust. 2
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z
2000 r. Nr 46, poz. 543, ze zm.) z:

—art. 2 w zwiazku z art. 84, art. 217 i art. 168 Konstytucji,

—art. 168 w zwiazku z art. 217 i art. 84 Konstytucji,

— art. 88 w zwiazku z art. 2 Konstytucji,

— art. 32 ust. 1 Konstytucji,

—art. 84 1 art. 217 w zwiazku z art. 2 Konstytucji,

2) skargi konstytucyjnej Krystyny Dobrzyckiej o zbadanie zgodnosci art. 98
ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami
(Dz. U. Nr 115, poz. 741), w brzmieniu zmienionym przez art. 1 pkt 37
ustawy z dnia 7 stycznia 2000 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami oraz innych ustaw (Dz. U. Nr 6, poz. 70) i obowiazujacym
do dnia wejécia w zycie ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie
ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492), oraz art. 145 ust. 2 ustawy z 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami z art. 64 ust. 3, art. 2 w
zwiazku z art. 88 ust. 112 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

Art. 98 ust. 4 w zwigzku z art. 145 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543, z 2001 r. Nr 129, poz.
1447 1 Nr 154, poz. 1800, z 2002 r. Nr 25, poz. 253, Nr 74, poz. 676, Nr 113, poz. 984, Nr
126, poz. 1070, Nr 130, poz. 1112, Nr 153, poz. 1271, Nr 200, poz. 1682 i Nr 240, poz.
2058, z 2003 r. Nr 1, poz. 15, Nr 80, poz. 717, 720 i 721, Nr 96, poz. 874, Nr 124, poz.
1152, Nr 162, poz. 1568, Nr 203, poz. 1966 1 Nr 217, poz. 2124 oraz z 2004 r. Nr 6, poz.

" Sentencja zostala ogloszona dnia 18 kwietnia 2007 r. w Dz. U. Nr 69, poz. 468.



39, Nr 19, poz. 177, Nr 91, poz. 870 1 Nr 92, poz. 880), w brzmieniu obowigzujacym od
dnia 15 lutego 2000 r. do dnia 21 wrzesnia 2004 r.:

a) jest zgodny z art. 32 ust. 1, art. 64 ust. 3, art. 88, art. 168 i art. 217
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

b) jest niezgodny z art. 2 w zwiazku z art. 84 Konstytucji przez to, ze narusza
zasade¢ ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

UZASADNIENIE

I

1. Bozena Kasprowicz-Ulacha i Henryk Ulacha pismem z 26 sierpnia 2005 r.
wniesli skarge konstytucyjna, w ktorej zarzucili, ze art. 98 ust. 4 w zwiazku z art. 145 ust.
2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2000 r. Nr 46,
poz. 543, ze zm.; dalej: ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami, ustawa) jest niezgodny z:

—art. 2 w zwiazku z art. 84, art. 217 i art. 168 Konstytucji,

—art. 168 w zwiazku z art. 217 i art. 84 Konstytucji,

— art. 88 w zwiazku z art. 2 Konstytucji,

— art. 32 ust. 1 Konstytucji,

—art. 84 i art. 217 w zwiazku z art. 2 Konstytucji.

W ocenie wnoszacych skarge zaskarzone przepisy naruszaja:

— zasadg ochrony praw nabytych,

— zasadg¢ ochrony interesoOw w toku,

— zasadg pewnosci prawa,

— zasadg zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa,

— zakaz retroakcji prawa,

— zasade rownosci,

— zasadg¢ naktadania danin publicznych w drodze ustawy.

W pismie z 2 listopada 2005 r. skarzacy uzupelnili skarge konstytucyjna,
zmieniajac jednoczes$nie sposob okreslenia wzorcéw konstytucyjnych oraz formutujac
zarzut naruszenia prawa wilasnosci.

Skarga zostala wniesiona w nast¢pujacym stanie faktycznym. Podziat
nieruchomosci skarzacych zostat zatwierdzony decyzja Prezydenta Miasta L.odzi z 16
lutego 2001 r. Rada Miasta Lodzi ustalita stawke optaty adiacenckiej uchwata z 28
lutego 2001 r., ktora zostata opublikowana w Dzienniku Urzegdowym Wojewoddztwa
Lodzkiego z 9 kwietnia 2001 r. i weszta w zycie 23 kwietnia 2001 r. Zarzad Miasta
Lodzi decyzja z 16 maja 2002 r. ustalit optate z tytulu wzrostu wartosci nieruchomosci
w wyniku jej podziatu. Samorzadowe Kolegium Odwolawcze w Lodzi decyzja z 12
sierpnia 2002 r. utrzymato w mocy decyzj¢ zarzadu. Wojewodzki Sad Administracyjny
wyrokiem z 26 maja 2004 r. uwzglednil skarge skarzacych i uchylit w catosci decyzje
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego. Naczelny Sad Administracyjny po
rozpoznaniu skargi kasacyjnej Samorzadowego Kolegium Odwotawczego uchylit
zaskarzony wyrok i oddalit skarge Bozeny Kasprowicz-Ulachy i Henryka Ulachy.

Skarzacy zwracaja uwagg, ze zarzad gminy nie moéogt wyda¢ decyzji
administracyjnej w sprawie optaty adiacenckiej, jezeli nie zostata podj¢ta uchwata rady
gminy w sprawie okre$lenia stawki tej optaty. W dniu podziatu ich nieruchomos$ci
stawki oplaty jeszcze nie obowiazywaly. Jednoczesnie ustawa o gospodarce
nieruchomos$ciami nie zawiera jakiegokolwiek przepisu zezwalajacego na
retroaktywnos$¢ przepisow w zakresie ustalania optaty. Stawki oplaty ustalone w
uchwale rady gminy nie powinny stanowi¢ podstawy prawnej ustalenia optaty



dotyczacej podzialu nieruchomosci dokonanego wczesniej. Tymczasem na podstawie
zaskarzonych przepisow byly wydawane decyzje ustalajace optaty w zwiazku z
podziatem nieruchomosci dokonanym przed okresleniem stawek tej optaty.

W ocenie skarzacych obowiazek poniesienia oplaty jest potrdjnie niepewny. Po
pierwsze, rada gminy nie musi naktada¢ takich optat. Po drugie, moze okresli¢ stawke
0%. Po trzecie, zarzad gminy moze, ale nie musi, ustali¢ optatg. W chwili dokonywania
sprzedazy nieruchomosci jej witasciciel nie moze przewidzie¢, czy bedzie miat
obowiazek optaty i jaka bedzie jej wysokos¢.

Zdaniem skarzacych ustawa pozostawia zarzadowi gminy swobodg, czy natozy¢
w danym wypadku optate adiacencka. Taka regulacja prowadzi do rdéznicowania
podmiotéw znajdujacych si¢ w takiej samej sytuacji faktycznej, gdyz w pewnych
wypadkach optata taka bedzie nakladana, a w innych nie. Jednoczesnie takie
rozwiazanie narusza konstytucyjna zasade naktadania danin w drodze ustawy.

W mysl art. 217 wszystkie elementy konstrukcyjne danin publicznych musza
by¢ okreslone w ustawie, a wyjatek od tej zasady wprowadzony w art. 168 Konstytucji
musi by¢ stosowany $ci$le. Tymczasem zaskarzone przepisy pozostawiaja organom
stanowiagcym 1 wykonawczym jednostki samorzadu terytorialnego dowolno$¢ w
naktadaniu, a nastgpnie wymierzaniu tej daniny publicznoprawne;.

Optata adiacencka zostala ustalona w odniesieniu do zdarzen, ktore miaty
miejsce przed jej wprowadzeniem. W chwili sprzedazy podzielonej nieruchomosci,
skarzacy nie mogli przewidzie¢ obowiazku poniesienia optaty i skalkulowaé jej
wysokosci, a w konsekwencji nie byli w stanie odpowiednio skalkulowaé ceny
nieruchomosci. W wypadku skarzacych wymierzona optata przekroczyta zysk ze
sprzedazy nieruchomos$ci. Zaskarzone przepisy naruszaja zasade niedzialania prawa
wstecz, zasadg zaufania obywatela do panstwa i do stanowionego przez nie prawa.
Naruszaja takze prawo wlasno$ci, przewidujac ograniczenie tego prawa w akcie
podustawowym.

2. Pismem z 26 sierpnia 2005 r. Bozena Kasprowicz-Ulacha i Henryk Ulacha
wniesli druga skarge konstytucyjna dotyczaca art. 98 ust. 4 w zwiazku z art. 145 ust. 2
ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, formutujac takie same
zarzuty. Skarga zostata uzupelniona pismem z 2 listopada 2005 r. w podobny sposob
jak pierwsza skarga konstytucyjna.

Skarga konstytucyjna zostata wniesiona w podobnym stanie faktycznym jak
pierwsza skarga. Prezydent Miasta L.odzi decyzja z 28 lipca 1999 r. zatwierdzit podziat
nieruchomosci skarzacych. Zarzad Miasta Lodzi decyzja z 16 maja 2002 r. ustalit
optatg adiacencka z tytutu wzrostu warto$ci nieruchomosci w wyniku jej podziatu.
Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Lodzi decyzja z 8 sierpnia 2002 r. utrzymato
w mocy decyzje zarzadu. Wojewddzki Sad Administracyjny wyrokiem z 26 maja 2004
r. uwzglednit skarge skarzacych i uchylil w catosci decyzje Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego. Z kolei Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu skargi
kasacyjnej Samorzadowego Kolegium Odwotawczego wyrokiem z 21 kwietnia 2005 r.
uchylil zaskarzony wyrok i oddalil skarge Bozeny Kasprowicz-Ulachy i Henryka
Ulachy.

3. Krystyna Dobrzycka skarga konstytucyjna z 22 listopada 2005 r.,
uzupetniong pismem z 20 lutego 2006 r., wniosta o stwierdzenie, ze:

1) art. 98 ust. 4 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami
(Dz. U. Nr 115 poz. 741 ), w brzmieniu ustalonym przez art. 1 pkt 37 ustawy z 7
stycznia 2000 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz innych ustaw



(Dz. U. Nr 6, poz. 70) i obowiazujacym do dnia wej$cia w zycie ustawy z 28 listopada
2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz zmianie niektérych
innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492), oraz

2) art. 145 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami

— sa niezgodne z art. 64 ust. 3, art. 2 w zwiazku z art. 88 ust. 1 1 2 oraz art. 32
ust. 1 Konstytucji.

Skarga konstytucyjna zostala wniesiona w nast¢pujacym stanie faktycznym.
Decyzja z 30 sierpnia 1999 r. Prezydent Miasta Stargardu Szczecinskiego zatwierdzit
projekt podziatu nieruchomosci stanowiacej wiasnos¢ skarzacej. Uchwata z 24 kwietnia
2001 r. Rada Miasta Stargardu Szczecinskiego okreslita wysokos$¢ stawek oplaty
adiacenckiej. Zarzad Miasta Stargardu Szczecinskiego decyzja z 7 marca 2002 r. ustalit
w sprawie Krystyny Dobrzyckiej optatg w kwocie 26 650 zt. Od decyzji tej skarzaca
odwotata si¢ do Samorzadowego Kolegium Odwotawczego, ktore decyzja z 23 maja
2002 r. utrzymalo w mocy decyzj¢ =zarzadu. Skarzaca wniosta skarge do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie, ktory wyrokiem z 27 maja
2004 r. oddalit skarge. Wniesiona nastgpnie skarge kasacyjna oddalit wyrokiem z 30
sierpnia 2005 r. Naczelny Sad Administracyjny.

W ocenie skarzacej obowiazek wuiszczenia optaty adiacenckiej jest
ograniczeniem prawa wilasnosci. Ograniczenie moze nastapi¢ wylacznie w drodze
ustawy, tymczasem art. 98 ust. 4 ustawy ceduje prawo do ustalania stawek optaty na
rady gminy. Wymierzanie optaty na podstawie uchwaty rady gminy przyjetej po
dokonaniu podzialu nieruchomo$ci stanowi naruszenie zasady niedziatania prawa
wstecz. Art. 98 ust. 4 narusza ponadto zasad¢ rownosci, poniewaz jedne osoby zostang
obciazone oplata, jezeli rada gminy zdazy podja¢ uchwate w ciagu trzech lat od
zaistnienia zdarzenia uzasadniajacego wymierzenie oplaty, natomiast inne osoby takim
obowiazkiem nie zostang obciazone, jezeli rada gminy nie podejmie stosownej uchwaty
w tym okresie. Ponadto czg$¢ wlascicieli nieruchomosci w chwili ich podzialu znata
stawki oplaty, gdyz obowiazywata stosowna uchwata rada gminy, a czg$¢ nie znata
tych stawek w braku odpowiedniej uchwaty.

4. Marszalek Sejmu w piSmie z 9 marca 2007 r. przedstawil stanowisko, ze
kwestionowane przez skarzacych przepisy sa zgodne z art. 2, art. 32, art. 64 ust. 3, art. 168
i art. 217 Konstytucji oraz nie sa niezgodne z art. 84 1 art. 88 Konstytucji.

Marszatek podniost, ze art. 98 ust. 4 ustawy nie ogranicza prawa wilasnosci,
poniewaz nie uniemozliwia dokonania czynno$ci prawnej, a jedynie daje podstawe do
wymierzenia oplaty adiacenckiej po dokonaniu tej czynnosci.

Marszatek stwierdzil ponadto, ze wobec treSci art. 98 ust. 4 ustawy mozliwos¢
wymienienia opfaty istniatla juz w momencie podziatlu nieruchomosci, za§ niewiadoma
byta tylko stawka tej optaty. Zdaniem Marszatka Sejmu wtasciciele nieruchomosci nie byli
zaskakiwani decyzja o ustaleniu opfat adiacenckich, poniewaz powinni liczy¢ si¢ z
mozliwo$cia jej wymierzenia w czasie przewidzianym w art. 145 ust. 2 ustawy w
maksymalnej przewidzianej w ustawie wysokosci.

Kwestionowany przepis zdaniem Marszaltka Sejmu spelnia wymagania
przewidziane w art. 217 Konstytucji, dostatecznie precyzyjnie okreslajac podmiot i
przedmiot obciazenia danina.

Pozostate powotane przez skarzacych wzorce, sa zdaniem Marszalka Sejmu
nieadekwatne.

5. Prokurator Generalny w pis$mie z 23 marca 2007 r. wyrazit poglad, ze:



1) art. 98 ust. 4 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, w
brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 37 ustawy z dnia 7 stycznia 2000 r. o zmianie ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami oraz innych ustaw (Dz. U. Nr 6 poz. 70, ze zm.), w
zakresie, w jakim nie precyzuje materialnych przestanek, od spetnienia ktorych zalezy
ustalenie przez zarzad gminy optaty adiacenckiej badz odstapienie od jej ustalenia, jest
niezgodny z art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 84, art. 168, art. 217 i art. 32 ust. 1 Konstytucji,

2) art. 98 ust. 4 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami, w
brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 37 ustawy z 7 stycznia 2000 r. o zmianie ustawy o
gospodarce nieruchomo$ciami oraz innych ustaw, rozumiany w ten sposob, ze
dopuszczalne jest ustalenie optaty na podstawie uchwaly rady gminy o ustaleniu stawki
procentowej tej oplaty, w zwiazku ze wzrostem wartosci nieruchomosci w wyniku jej
podziatu dokonanego przed dniem wej$cia w Zycie ustawy z 7 stycznia 2000 r. o zmianie
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz innych ustaw — jest niezgodny z art. 2 w
zwiazku z art. 64 ust. 3, art. 32, art. 84, art. 217 i art. 168 Konstytucji;

3) w pozostatym zakresie postgpowanie, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, podlega umorzeniu z uwagi na
niedopuszczalno$¢ orzekania.

W ocenie Prokuratora Generalnego nowe wzorce kontroli wskazane przez Bozeng
Kasprowicz-Ulache¢ 1 Henryka Ulache w pismie z 2 listopada 2005 r. zostaty wniesione po
uplywie terminu wniesienia skargi konstytucyjnej, nie moga zatem stanowi¢ podstawy
kontroli. Jako wzorzec kontroli wszyscy skarzacy wskazali m.in. art. 88 Konstytucji, nie
wskazali jednak, jakie prawa podmiotowe wyrazone w tym przepisie zostaly naruszone
przez zakwestionowane przepisy. Z tego wzgledu postgpowanie w zakresie kontroli art. 98
ust. 4 1 art. 145 ust. 2 ustawy z art. 88 Konstytucji podlega umorzeniu z uwagi na
niedopuszczalno$¢ orzekania.

Zdaniem Prokuratora Generalnego oplaty adiacenckie z tytutu wzrostu warto$ci
nieruchomos$ci otrzymanych w wyniku scalenia i podziatu (art. 107 ustawy) jak i w
zwiazku z budowa urzadzen infrastruktury (art. 144 ustawy), podobnie jak w przypadku
tzw. renty planistycznej stanowia forme¢ odptatnosci za $wiadczona przez jednostki
samorzadu terytorialnego ustuge, w zwiazku z ktora jednostki te przyczynily si¢ do
podniesienia warto$ci nieruchomosci. Optata, o ktorej mowa w art. 98 ust. 4 ustawy, jest
daning publiczna, na co wskazuje tre$¢ art. 147 ust. 1 ustawy, do ktoérego odsyta art. 98 ust.
4 ustawy. Z regulacji konstytucyjnych wynika, ze rowniez w odniesieniu do podatkow i
optat lokalnych stanowiacych dochdd gminy ustawa okresla¢ powinna nie tylko obowiazek
daninowy, jego podmiot i przedmiot oraz maksymalna wysoko$¢ stawek podatkowych, ale
rowniez, ze powinny one mie¢ charakter powszechny, przy zachowaniu prawa do
okre§lania zasad przyznawania ulg, umorzen i1 zwolnien. Jednostki samorzadu
terytorialnego moga rezygnowacé z pobierania podatkéw i1 danin publicznych, nie moga
jednak decydowa¢ dowolnie, bez okreslonych kryteriow, ktory z podmiotéw znajdujacych
si¢ w takiej sytuacji, bedzie obowiazany do ponoszenia daniny, a ktéry nie. Tymczasem
art. 98 ust. 4 ustawy nie spelnia tych wymagan.

Wedlug Prokuratora Generalnego, wprowadzajac ustawa z 7 stycznia 2000 r. nowa
regulacje art. 98 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, ustawodawca nie
rozstrzygnat wprost, czy 1 ktorej ustawy przepisy maja zastosowanie dla ustalania oplaty w
zwiazku ze wzrostem warto$ci nieruchomosci, dla ktorych plany podziatu zostaly
zatwierdzone przed dniem wejscia w zycie ustawy z 7 stycznia 2000 r. Orzecznictwo
dotyczace tej kwestii nie byto jednolite, organy stosujace prawo i sady uznawaly jednak w
wigkszosci wypadkow, ze dopuszczalne jest ustalenie optaty na podstawie uchwaly rady
gminy o ustaleniu stawki procentowej tej optaty w zwiazku ze wzrostem wartosci
nieruchomo$ci w wyniku podziatu dokonanego przed dniem wejscia w zycie ustawy z 7



stycznia 2000 r. Przyjeta wyktadnia prowadzi do wniosku, ze art. 98 ust. 4 w zwiazku z art.
145 ust. 2 ustawy jest niezgodny z art. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 3, art. 32, art. 84, art. 217
1 art. 168 Konstytucji.

I

Na rozprawie 2 kwietnia 2007 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska
zajgte uprzednio na pi$mie.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. W mysl art. 79 Konstytucji kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa
zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnie$¢ skarge do
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu
normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt
ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowiazkach okreslonych w
Konstytucji. W konsekwencji dopuszczalno$¢ skargi konstytucyjnej jest uzalezniona od
wykazania naruszenia praw i wolnos$ci cztowieka i obywatela znajdujacych umocowanie w
Konstytucji. We wniesionych skargach konstytucyjnych skarzacy wskazuja jako wzorce
kontroli m.in. art. 2, art. 88, art. 168 1 art. 217 Konstytucji. W tym kontek$cie nasuwa si¢
pytanie o dopuszczalno$¢ powolywania wymienionych wzorcéw konstytucyjnych jako
samodzielnej podstawy kontroli w rozpoznawanej sprawie.

Nalezy w zwiazku z tym zauwazy¢, ze konstytucyjne wolnosci i prawa jednostki
zostaty zagwarantowane nie tylko w przepisach rozdziatu II, ale takze w innych przepisach
innych rozdzialéw Konstytucji. Przepisy poddajace pod ochrong konstytucyjne wolnosci i
prawa musza by¢ przy tym interpretowane w kontekScie przepisow ustawy zasadniczej
wyrazajacych normy prawa przedmiotowego dotykajace sfery wolnosci i praw cztowieka i
obywatela. Przepisy te stanowia nierozerwalna cato$¢. Z tego wzgledu Trybunat
Konstytucyjny uznawal w swoim orzecznictwie za dopuszczalne wskazanie jako
samodzielnej podstawy skargi konstytucyjnej zasady panstwa prawnego wyrazonej w art. 2
Konstytucji oraz innych norm prawa przedmiotowego zapewniajacych ochrong praw i
intereséw jednostki, jezeli skarzacy jednoznacznie wskazal prawo podmiotowe, ktérego
dotykaja zakwestionowane regulacje. W takim wypadku Trybunal Konstytucyjny moze
stwierdzi¢ niezgodnos¢ regulacji zakwestionowanych w drodze skargi konstytucyjnej takze
wtedy, gdy nie stwierdza naruszenia praw lub wolno$ci zagwarantowanych w rozdziale 11
Konstytucji (por. m.in. wyrok z 12 grudnia 2001 r., sygn. SK 26/01, OTK ZU nr 8/2001,
poz. 258).

Nie podlega dyskusji, ze regulacje zakwestionowane przez skarzacych dotykaja
prawa wlasnosci, a normy konstytucyjne wskazane jako podstawa kontroli pozostaja w
Scistym zwiazku z gwarancjami tego prawa. Z tego wzgledu nie ma przeszkodd, aby
Trybunat Konstytucyjny rozpoznal zarzuty naruszenia wymienionych wyzej norm
konstytucyjnych. Nie ma réwniez przeszkoéd, aby normy te stanowily samodzielna
podstawe kontroli zainicjowanej wniesionymi skargami konstytucyjnymi.

2. Skarzacy Bozena Kasprowicz-Ulacha i Henryk Ulacha uzupehili skargg
konstytucyjna pismem z 2 listopada 2005 r., zmieniajac jednocze$nie sposob okreslenia
wzorcow konstytucyjnych oraz formulujac nowe zarzuty. Wymienione pismo skarzacych



zostalo wniesione po uplywie terminu wniesienia skargi konstytucyjnej, z tego wzgledu
Trybunat Konstytucyjny nie moze rozpoznawac zarzutow sformutowanych w tym pismie.

3. Oceniajac zasadno$¢ przedstawionych zarzutéw, nalezy zwigzle przedstawié
ewolucje przepisow dotyczacych optaty adiacenckiej. Ustawa z dnia 14 lipca 1961 r. o
gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz. U. Nr 32 poz. 159, ze zm.) wprowadzita
obowiazek pokrywania kosztow pierwszego urzadzenia ulic 1 placéw komunikacyjnych
oraz czgéci kosztéw innych urzadzen komunalnych (wodociagowych, kanalizacyjnych,
gazowych, elektrycznych) odpowiadajacej wzrostowi warto$ci nieruchomosci, powstatemu
wskutek wybudowania tych urzadzen. Obowiazek ten ciazyl na osobach fizycznych i
prawnych, bedacych wtascicielami terendw polozonych w granicach miast i osiedli.

Ustawa z 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach zostata
uchylona ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci (Dz. U. Nr 22, poz. 99). Ustawa z 1985 r. wprowadzita do prawodawstwa
termin ,,optaty adiacenckie”, a jednocze$nie ustanowita optaty adiacenckie z tytulu wzrostu
wartosci nieruchomos$ci powstalego na skutek wybudowania urzadzen komunalnych,
energetycznych i gazowych. Istotne zmiany wprowadzita ustawa z dnia 29 wrze$nia 1990
r. 0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 79,
poz. 464). Ustawa nowelizujaca wprowadzita nowy rodzaj optat. Osoby, ktéore w
procedurze scalania i podzialu nieruchomo$ci pod skoncentrowane budownictwo
jednorodzinne otrzymaly wydzielone dzialki budowlane, byly obowiazane do wnoszenia
na rzecz gminy oplat odpowiednio do wzrostu wartosci tych dzialek w stosunku do
wartosci uprzednio posiadanych nieruchomosci.

Obecnie instytucje¢ optat adiacenckich [dalej: optaty] reguluje ustawa z 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami, ktora uchylita ustawe z 29 kwietnia 1985 r. o
gospodarce gruntami 1 wywlaszczaniu nieruchomosci. Ustawa o gospodarce
nieruchomos$ciami stanowi, ze przez optaty nalezy rozumie¢ optaty ustalone w zwiazku ze
wzrostem warto$ci nieruchomosci spowodowanym budowa urzadzen infrastruktury
technicznej z udziatem srodkéw publicznych albo scaleniem i podziatem gruntdw.

Ustawa w swoim pierwotnym brzmieniu przewidywata uiszczanie optat w trzech
wypadkach. Po pierwsze, jezeli w wyniku podziatu nieruchomo$ci wzrosta jej wartosé,
zarzad gminy mogt ustali¢ optatg z tego tytulu w kwocie nie wigkszej niz 50% roznicy
warto$ci nieruchomosci. Ustalenie optaty miato charakter fakultatywny 1 zostato
pozostawione uznaniu zarzadu.

Po drugie, osoby, ktére otrzymaty nowe nieruchomosci wydzielone w wyniku
scalenia i1 podziatlu, byty zobowiazane do wniesienia na rzecz gminy optat w wysokosci do
50% wzrostu wartosci tych nieruchomosci, w stosunku do wartosci nieruchomosci
dotychczas posiadanych. Rada gminy w uchwale o scaleniu i podziale nieruchomosci
ustalata wysokos¢, termin i sposob zaptaty optat.

Po trzecie, wlasciciele nieruchomos$ci mieli uczestniczy¢ w kosztach budowy
urzadzen infrastruktury technicznej przez wnoszenie na rzecz gminy optat. Obowiazek ten
dotyczyt uzytkownikéw wieczystych nieruchomos$ci gruntowych, ktérzy na podstawie
odrgbnych przepisow nie maja obowiazku wnoszenia oplat rocznych za uzytkowanie
wieczyste lub wniesli, za zgoda wlasciwego organu, jednorazowo optaty roczne za caly
okres uzytkowania wieczystego. Zarzad gminy mogl, w drodze decyzji, ustali¢ optate
adiacencka kazdorazowo po urzadzeniu lub modernizacji drogi albo po stworzeniu
warunkéw do podlaczenia nieruchomosci do poszczegodlnych urzadzen infrastruktury
technicznej. Ustalenie optaty moglo nastapi¢ w terminie do 3 lat od dnia urzadzenia lub
modernizacji drogi albo od stworzenia warunkéw do podlaczenia nieruchomosci do
poszczegolnych urzadzen infrastruktury technicznej. Ustalenie 1 wysokos$¢ optaty zalezaty



od wzrostu warto$ci nieruchomosci spowodowanego budowa urzadzen infrastruktury
technicznej. Wysoko$¢ oplaty wynosi nie wigcej niz 50% rdznicy miedzy wartoscia, jaka
nieruchomo$¢ miata przed wybudowaniem urzadzen infrastruktury technicznej, a
wartoscia, jaka nieruchomo$¢ ma po ich wybudowaniu. Wysokos$¢ stawki procentowej
oplaty ustalata rada gminy w drodze uchwaty.

Ustawa w pierwotnym upowazniata w art. 146 ust. 2 rad¢ gminy do ustalania
stawek oplaty adiacenckiej, jednakze z systematyki ustawy wynikato, ze w przepisie tym
chodzito wytacznie o optaty w razie budowy urzadzen infrastruktury technicznej. Z
brzmienia art. 98 ustawy wynikalo, ze w razie wzrostu nieruchomos$ci w wyniku jej
podziatlu zarzad gminy moégt swobodnie okreslic wysoko$¢ optaty w granicach
wyznaczonych przez ustawg.

Istotne zmiany zostaty wprowadzone ustawa z 7 stycznia 2000 r. o zmianie ustawy
o gospodarce nieruchomo$ciami oraz innych ustaw (Dz. U. Nr 6, poz. 70). Ustawa
upowazniala nadal zarzad gminy do ustalania optat w razie podziatu nieruchomosci, ale
stanowila jednoczesnie, ze stawke procentowa optaty miata ustala¢ rada gminy w drodze
uchwaly, przy czym wysoko$¢ stawki nie mogla by¢ wigksza niz 50% roznicy warto$ci
nieruchomosci. Art. 98 ust. 4 zd. 3 ustawy nakazywal odpowiednie stosowanie art. 145,
art. 146 ust. 2 i ust. 3, art. 147 oraz art. 148 ust. 1-3, tj. przepisow dotyczacych optat
adiacenckich z tytutu budowy urzadzen infrastruktury technicznej. Nakaz odpowiedniego
stosowania art. 145 ust. 2 oznaczat, ze ustalenie optaty moglo nastapi¢ w terminie do 3 lat
od dnia podzialu nieruchomosci.

Kolejne istotne zmiany zostaty wprowadzone ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o
zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(Dz. U. 2004 r. Nr 141, poz. 1492). Regulacje dotyczace optat w razie podziatu
nieruchomosci zostaty ujete w odrgbnym artykule — oznaczonym jako art. 98a. Ustawa nie
przewiduje obecnie uiszczania oplat, jezeli podziat nieruchomosci nie jest przeprowadzany
na wniosek wtasciciela lub uzytkownika wieczystego. Obowiazek uiszczenia optaty nie
powstaje takze, jezeli podzial dokonywany jest niezaleznie od ustalen planu miejscowego.
Nowe regulacje ustawowe powierzyly uprawnienie do ustalania optaty w razie podziatu
nieruchomo$ci  wojtowi, burmistrzowi albo prezydentowi miasta. Jednocze$nie
ustawodawca ustanowil w tym wypadku trzyletni termin ustalenia tej optaty, bez odsylania
do przepiséw o optatach z tytulu budowy urzadzen infrastruktury technicznej. W mysl art.
98a ust. 1 zd. 3 ustalenie optaty adiacenckiej moze nastapi¢ w terminie 3 lat od dnia, w
ktérym decyzja zatwierdzajaca podzial nieruchomosci stata si¢ ostateczna albo orzeczenie
o podziale stato si¢ prawomocne.

4. Wszyscy skarzacy kwestionuja konstytucyjnosé regulacji obowiazujacych od 15
lutego 2000 r. do 21 wrze$nia 2004 r. Z tego wzgledu przedmiot kontroli w niniejszej
sprawie stanowia wytacznie regulacje prawne obowiazujace w tym okresie.

Zaskarzone przepisy zostaly uchylone z dniem 22 wrze$nia 2004 r. W mysl art. 39
ust. 1 pkt 3 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz.
643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070 oraz z 2005 r.
Nr 169, poz. 1417). Trybunat umarza na posiedzeniu niejawnym postgpowanie, jezeli akt
normatywny w zakwestionowanym zakresie utracil moc obowiazujaca przed wydaniem
orzeczenia przez Trybunal. Przepisu tego nie stosuje si¢ jednak, jezeli wydanie orzeczenia
o akcie normatywnym, ktéry utracit moc obowiazujaca przed wydaniem orzeczenia, jest
konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 39 ust. 3 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym). W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego taka sytuacja zachodzi w
rozpoznawanej sprawie.



5. Analiza przepisow ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami prowadzi do
wniosku, ze optata adiacencka stanowi daning publiczna uiszczana przez wilasciciela
nieruchomosci lub uzytkownika wieczystego w razie zajscia okreslonych zdarzen
powodujacych wzrost warto$ci nieruchomosci bez udziatlu wymienionych oséb. W
literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage, ze optaty maja rekompensowac czesciowo koszty
dziatania gminy wywotujacego wzrost warto$ci nieruchomos$ci poniesionych przez
panstwo lub jednostke samorzadu terytorialnego (zob. R. Cymerman, C. Kowalczyk, T.
Telega, Optaty adiacenckie. Procedura ustalania i wycena nieruchomosci, Olsztyn 2005).
Obowiazek uiszczenia tej optaty powstaje m.in. w razie wzrostu warto$ci nieruchomosci w
wyniku jej podzialu. W $wietle pogladow doktryny oplaty naleza do doplat, tj. danin
publicznych stanowiacych forme¢ partycypacji uzytkownikow w kosztach inwestycji
publicznych (zob. B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska, Prawo
finansow publicznych, Torun 2000, s. 211).

Ustawa o gospodarce nieruchomosciami regulowata szczegdétowo w dziale 111, w
rozdziale 1 zasady podzialu nieruchomos$ci, przy czym przepisOw tego rozdziatu nie
stosowato si¢ do nieruchomos$ci potozonych na obszarach przeznaczonych w planach
miejscowych na cele rolne i le$ne. Podziatu nieruchomosci mozna byto dokona¢, jezeli byt
on zgodny z ustaleniami planu miejscowego oraz przepisami szczegolnymi. W razie braku
planu miejscowego — jezeli nieruchomo$¢ byla polozona na obszarze nieobjetym
obowiazkiem sporzadzania planu miejscowego, a gmina nie oglosita o przystapieniu do
sporzadzenia tego planu — zasady podzialu nieruchomosci byly ustalane w decyzji o
warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu wydanej w trybie przepiséw o
zagospodarowaniu przestrzennym. Niezaleznie od ustalen planu miejscowego podziat
nieruchomos$ci mogt nastapi¢ w celu:

1) zniesienia wspoiwlasnosci nieruchomosci zabudowanej co najmniej dwoma
budynkami, wzniesionymi na podstawie pozwolenia na budowg, jezeli podzial ma polegac
na wydzieleniu dla poszczegdlnych wspotwlascicieli, wskazanych we wspolnym wniosku,
budynkéw wraz z dziatkami gruntu niezbednymi do prawidtowego korzystania z tych
budynkdéw,

2) wydzielenia dziatki gruntu znajdujacej si¢ pod budynkiem, niezbgdnej do
prawidlowego korzystania z niego, jezeli budynek ten zostal wzniesiony w dobrej wierze
przez samoistnego posiadacza,

3) wydzielenia czg$ci nieruchomosci, ktorej wlasnosé lub uzytkowanie wieczyste
zostaty nabyte z mocy prawa,

4) realizacji roszczen do czg$ci nieruchomosci, wynikajacych z przepiséw
niniejszej ustawy lub z odrgbnych ustaw,

5) realizacji przepiséw dotyczacych przeksztalcen wtasnosciowych albo likwidacji
przedsigbiorstw panstwowych lub samorzadowych,

6) wydzielenia czg$ci nieruchomosci objetej decyzja o ustaleniu lokalizacji
autostrady,

7) wydzielenia dzialki budowlanej jako dzialki niezbednej do korzystania z
istniejacego budynku, w ktérym ustanowiono odrgbna wlasno$¢ co najmniej jednego
lokalu.

Podzial nieruchomos$ci dokonywany jest na podstawie decyzji wojta, burmistrza
albo prezydenta miasta, zatwierdzajacej projekt podziatu, albo na podstawie orzeczenia
sadowego.

Regulacje zakwestionowane w rozpoznawanych skargach konstytucyjnych moga
budzi¢ rozmaite watpliwosci interpretacyjne. Przepis art. 98 ust. 4, dotyczacy opftat z tytulu
wzrostu wartosci nieruchomos$ci w wyniku jej podziatu, zostat zamieszczony w artykule,
ktorego pierwsze trzy ustgpy regulowaly wydzielanie z nieruchomosci dziatek gruntu pod
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drogi. Systematyka przepisu moglaby zatem prima facie sugerowaé, ze przestanka
nalozenia optaty z tytutu podziatu nieruchomos$ci moze by¢ jedynie podziat nieruchomosci
w celu wydzielenia dziatek pod drogi. Nalezy w zwiazku z tym zauwazy¢, ze wydzielenie
dziatki pod drogg prowadzi do zmniejszenia powierzchni nieruchomos$ci i stanowi
podstawe do uzyskania przez wiasciciela pomniejszonej nieruchomosci odszkodowania z
tego powodu. Nie ulega watpliwosci, ze optata, o ktorej mowa w art. 98 ust. 4 ustawy,
obejmuje wszystkie wypadki podzialu nieruchomosci wymienione w rozdziale I dziatu III
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Taka wykladni¢ ustawy przyjmuje orzecznictwo
sadowe i1 doktryna. Art. 98 ustawy, w brzmieniu kwestionowanym przez skarzacych, moze
jednak budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia przestrzegania zasad poprawnej techniki
legislacyjnej dotyczacych wewngtrznej systematyki aktdéw normatywnych.

Ustawa nie regulowata wyraznie kregu podmiotéw zobowiazanych do ponoszenia
optat z tytulu podziatu nieruchomosci. Zgodnie z orzecznictwem sadowym obowiazek
uiszczenia optaty ciazyl na podmiocie, ktory byl wilascicielem Iub uzytkownikiem
nieruchomos$ci w dniu, w ktorym decyzja organu gminy, zatwierdzajaca projekt podziatu
tej nieruchomosci, stata si¢ ostateczna (uchwala sktadu pigciu sedzidéw Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 22 listopada 1999 r., OPK 21/99, ONSA 2000/2, poz. 56; uchwata
sktadu pigciu sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego z 9 pazdziernika 2000 r., OPK
8/2000, ONSA 2001/1, poz. 15).

Obowiazek uiszczania oplat adiacenckich zostat ustanowiony w ustawie. Ustawa
powierzata radzie gminy uprawnienie do okreslenia stawki optaty w granicach
wyznaczonych przez ustawg. Pojawia si¢ w zwiazku z tym watpliwo$¢, czy rada gminy
miata obowiazek podjecia odpowiedniej uchwaly w odniesieniu do sytuacji podzialu
nieruchomosci. Ustawodawca postuzyl si¢ w tym wypadku trybem oznajmujacym, ktory
jest uzywany najczesciej dla wyrazenia obowiazku (powinnosci). Tryb oznajmujacy moze
jednak rowniez by¢ uzywany dla przyznawania kompetencji bez przesadzania o obowiazku
korzystania z nich. Nalezy takze zauwazy¢, ze ustawodawca nie okreslit zadnego terminu
podjecia takiej uchwaty ani nie ustanowit sankcji na wypadek zaniechania okreslenia optat.
W literaturze przedmiotu wyrazany byl w zwiazku z tym poglad, ze ustalenie stawek
oplaty w razie podziatu nieruchomo$ci ma charakter fakultatywny (D. Bzdura, Oplata
adiacencka — zagadnienia administracyjnoprawne, Olsztyn 2002, s. 237).

Z zaskarzonego przepisu wynika, ze rada gminy mogta réznicowac stawki optat w
réznych wypadkach, przy czym watpliwo$ci moze budzi¢ dopuszczalno$¢ ustalenia stawki
0%. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 14 stycznia 2003 r., sygn. akt I SA
2293/02 uchylit uchwate rady gminy wprowadzajaca stawke optaty w wysokosci 0%.

Zgodnie z ustawa, konkretyzacja obowiazku uiszczenia optaty adiacenckiej w razie
podzialu nieruchomos$ci nalezala do zarzadu gminy. Zaskarzony przepis stanowil, ze
zarzad moze ustali¢ taka optatg. Watpliwosci budzi w zwiazku z tym zakres swobody
zarzadu gminy przy ustalaniu optat. Z brzmienia przepisu wynika, ze zarzad nie miat
obowiazku ustalenia optaty, mimo zZe rada gminy ustalita jej stawki. Pomimo zaistnienia
przestanek obowiazku uiszczenia oplaty, zarzad gminy moégl zawsze zrezygnowac z jej
ustalenia.

Na wniosek zainteresowanego oplata mogla zosta¢ roztozona na roczne raty ptatne
w okresie do 10 lat. Warunki roztozenia na raty okreslane byly w decyzji o ustaleniu
optaty. Nalezno$¢ gminy z tego tytulu podlegala zabezpieczeniu. Wtlasciciel lub
uzytkownik wieczysty miat obowiazek uisci¢ optatg w terminie 14 dni od dnia, w ktérym
decyzja zarzadu stala si¢ ostateczna.

Jak wspomniano wyzej, w myS$l przepisOw ustawy, natozenie oplaty mogto
nastapi¢ w terminie do 3 lat od dnia podzialu nieruchomosci. Z drugiej strony w mysl art.
98 ustawy uprawnienie do ustalenia stawek procentowych optaty uiszczanej w razie
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podziatu nieruchomosci nalezato do rady gminy. Nie podlega dyskusji, ze zarzad gminy
nie mogl natozy¢ optaty przed podjgciem stosownej uchwaly przez rad¢ gminy. Podjgcie
takiej uchwaty stanowito warunek konieczny ustalenia oplaty przez zarzad gminy.

Na gruncie zaskarzonych przepisow mogly pojawi¢ si¢ watpliwosci dotyczace
zakresu czasowego uchwal rady gminy ustalajacych stawki optat adiacenckich. Po
pierwsze, nasuwa si¢ pytanie, czy przy ustalaniu oplaty nalezy stosowa¢ stawki
obowiazujace w chwili podziatu nieruchomosci czy tez stawki obowiazujace w chwili
wydania decyzji o ustaleniu optaty. Po drugie, pojawia si¢ kwestia mozliwos$ci stosowania
uchwaty rady gminy ustalajacej stawki optaty w sytuacji, w ktorej podzial nieruchomosci
zostal dokonany przed wejsciem w zycie takiej uchwaly. Orzecznictwo sadow
administracyjnych nie wypracowalo jednoznacznego stanowiska w tych kwestiach. W
niektorych orzeczeniach sady administracyjne odrzucaly mozliwo$¢ ustalenia optaty na
podstawie uchwaty rady gminy podjetej po dokonaniu podziatu. W wyroku z 23 listopada
2004 r., sygn. OSK 897/2004 (,,Wokanda” nr 6/2005, s. 36), Naczelny Sad
Administracyjny wyrazit poglad, ze w prawie administracyjnym ,,wedlug zasad ustalonych
w orzecznictwie NSA 1 doktrynie, powszechnie przyjmowana jest zasada niedzialania
prawa wstecz (lex retro non agit). Wymierzenie za$ optaty w zwiazku ze zdarzeniem
powodujacym mozliwo$¢ powstania tego obowiazku, na podstawie pozniejszej uchwaty
rady gminy ustalajacej wysokos$¢ stawki procentowej oplaty, wiazaloby si¢ ze wstecznym
dzialaniem tej uchwaty (zawartych w niej przepisow prawa miejscowego). Nalezy przy
tym podkresli¢, ze wymaganie uprzedniego istnienia omawianej uchwaty rady gminy jest
zgodne z konstytucyjnymi standardami panstwa prawnego. Pozwala bowiem obywatelom
na podejmowanie, odpowiadajacej ich interesowi decyzji, co do tego, czy dokonywac
podzialu nieruchomos$ci czy nie”. Z kolei w innych orzeczeniach Naczelny Sad
Administracyjny dopuszczal ustalenie optaty na podstawie uchwaty rady gminy podjetej
po dokonaniu podziatu. Takie stanowisko zostato przyjete m.in. w wyrokach wydanych
wobec skarzacych w rozpoznawanej sprawie. W wyroku z 21 kwietnia 2005 r., OSK
1318/2004, Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, Ze ,,w mys$l art. 145 ust. 2 ustalenie
optaty adiacenckiej moze nastapi¢ w terminie 3 lat od dnia urzadzenia lub modernizacji
drogi albo stworzenia warunkéw do podlaczenia nieruchomosci do poszczegdlnych
urzadzen infrastruktury technicznej. Skoro przepis ten ma by¢ odpowiednio stosowany do
wzrostu warto$ci nieruchomos$ci nastgpujacego w wyniku podzialu nieruchomosci, to
oznacza to, ze mozna ustali¢ taka optate w terminie 3 lat od dnia podziatu nieruchomosci.
Skoro tak, to ustalajac taka opfatg, wlasciwy organ powinien zastosowal przepisy
obowiazujace w dacie wydawania decyzji, niezaleznie od tego, czy obowiazywaty one juz
w dacie podziatu nieruchomosci. (...) wtasciciel nieruchomosci dokonujacy jej podziatu
musi si¢ liczy¢ z mozliwoscia ustalenia optaty adiacenckiej w okresie 3 lat od daty
dokonania tego podziatlu, nawet jezeli w dacie jego dokonania nie ma uchwaty rady gminy
ustalajacej stawke procentowa optaty adiacenckiej” (ONSAIWSA nr 1/2006, poz. 26).
Przy przyjeciu takiego stanowiska mozna wyobrazi¢ sobie sytuacjg, w ktorej rada gminy
podnosi stawki optaty po dokonaniu podzialu nieruchomosci, a zainteresowany ma
obowiazek uisci¢ optate wedtug nowych wyzszych stawek.

6. Pierwsza grupa zarzutdw dotyczy naruszenia standardow panstwa prawnego —
zasad zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, pewnosci prawa,
ochrony praw nabytych, ochrony intereséw w toku oraz zakazu retroakcji prawa.

W pierwszej kolejnosci nalezy rozwazy¢ zarzut najdalej idacy, tj. zarzut naruszenia
zakazu retroakcji prawa. Zasada niedzialania prawa wstecz stanowi jeden z podstawowych
standardow panstwa prawnego, zapewniajacych ochrong godnosci i autonomii jednostki.
Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, zasada ta zakazuje
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stanowienia norm prawnych znajdujacych zastosowanie do stosunkéw prawnych 1 sytuacji
prawnych, ktore istniaty przed wejsciem w zycie tych norm. Analizowany zakaz zapewnia
wyjatkowo intensywna ochrong interesOw jednostki 1 musi by¢ stosowany szczegolnie
rygorystycznie w dziedzinie prawa karnego oraz prawa podatkowego. Zasada /ex retro non
agit nie ma jednak charakteru bezwzglednego. Konstytucja dopuszcza wyjatki od tej
zasady w szczegdlnych wypadkach, jezeli ingerencja w stosunki i sytuacje prawne z
przesztosci jest konieczna dla zapewniania realizacji innej, szczegdlnie cennej wartosci
konstytucyjnej, a jednoczesnie wartosci tej nie mozna urzeczywistni¢ w inny sposob. Im
bardziej intensywna jest ingerencja prawodawcy w sfer¢ stosunkow prawnych
uksztattowanych w przesztosci, tym wigksza musi by¢ waga wartosci konstytucyjnych
uzasadniajacych taka ingerencj¢. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego na gruncie
obowiazujacej Konstytucji nie mozna catkowicie wykluczy¢ stanowienia regulacji
retroaktywnych w sferze prawa daninowego, regulacje takie musza jednak mieé
szczegllnie mocne uzasadnienie aksjologiczne.

Oceniajac  zasadno$¢ zarzutu naruszenia zakazu retroakcji prawa, nalezy
wyodrebni¢ trzy kategorie wiascicieli nieruchomos$ci 1 uzytkownikéw wieczystych w
zalezno$ci od chwili dokonania podziatu nieruchomosci. W pierwszej kolejnosci nalezy
rozwazy¢ sytuacje wiascicieli 1 uzytkownikow wieczystych nieruchomosci podzielonych
przed wejsciem w zycie ustawy o gospodarce nieruchomosciami, tj. przed 1 stycznia 1998
r. Mowiac bardziej precyzyjnie, chodzi o decyzje zatwierdzajace podziat nieruchomosci
wydane przed ta data, a takze o orzeczenia sadowe w tej sprawie wydane przed
wymieniong data. Na gruncie regulacji prawnych obowiazujacych przed 1 stycznia 1998 r.
na wilascicielach nieruchomos$ci i uzytkownikach wieczystych nie ciazyl obowiazek
uiszczania optat z tytutu podziatu nieruchomosci. Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami
nie rozstrzyga wyraznie kwestii, czy zarzad gminy mogt ustali¢ optaty, jezeli decyzja
zatwierdzajaca podzial nieruchomos$ci albo orzeczenie sadowe zostalty wydane przed
wejsciem w zycie ustawy. W braku wyraznych regulacji odmiennych, nalezy przyjaé, ze
przepisy ustawy maja zastosowanie wytacznie wtedy, gdy decyzja zatwierdzajaca podziat
nieruchomosci stata si¢ ostateczna po wejsciu w zycie ustawy albo gdy orzeczenie sadowe
uprawomocnito si¢ po wejsciu w zycie ustawy. Taka interpretacja odpowiada w pelni
zasadzie lex retro non agit, nie ma zatem podstaw do stwierdzenia naruszenia tej zasady w
odniesieniu do pierwszej kategorii wtascicieli nieruchomosci i uzytkownikéw wieczystych.

Po drugie, nalezy rozwazy¢ sytuacje wiascicieli nieruchomosci i uzytkownikow
wieczystych, ktorych nieruchomo$ci zostaly podzielone na podstawie decyzji
administracyjnych i orzeczen sadowych wydanych w okresie od 1 stycznia 1998 r. do 14
lutego 2000 r. Na gruncie owczesnych przepisow wilasciciel 1 uzytkownik wieczysty
dzielonej nieruchomos$ci musial liczy¢ si¢ z nalozeniem optlaty przez zarzad gminy w
wysokos$ci do 50% wzrostu réznicy wartosci nieruchomosci. Ustawa nie nakazywata, aby
ustalenie optaty nastapilo razem z podzialem nieruchomos$ci. W rezultacie zarzad gminy
mogt ustali¢ optatg po podziale nieruchomosci. Wtasciciel nieruchomos$ci musiat liczy¢ sig
z tym, ze po podziale nieruchomosci zostanie nalozona optata w kwocie do 50% roznicy
warto$ci nieruchomosci. Ustawa nie okres$lata jednak wyraznie Zadnego terminu, w ktérym
optata taka mogtaby zosta¢ nalozona. W tym konteks$cie mogta pojawié¢ si¢ watpliwos¢ co
do mozliwos$ci stosowania w drodze analogii art. 145 ust. 2 dotyczacego oplaty z tytulu
budowy infrastruktury technicznej. W mysl tego przepisu, ustalenie optaty mogto nastapic¢
w terminie do 3 lat od dnia urzadzenia lub modernizacji drogi albo od stworzenia
warunkéw do podlaczenia nieruchomosci do poszczegodlnych urzadzen infrastruktury
techniczne;.

Zaskarzone przepisy nie wprowadzily istotnej zmiany zakresu obowiazkow
daninowych tych osob. Osoby te nadal musiaty si¢ liczy¢ z ustaleniem takiej oplaty w
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takiej samej wysokosci — do 50% roznicy warto$ci nieruchomos$ci. Zmiana polegata
natomiast na wyraznym okresleniu terminu ustalenia takiej oplaty, a takze wskazaniu
dwoch organow uprawnionych do ustalania takiej optaty. W miejsce dyskrecjonalnego
uprawnienia zarzadu do okre$lenia wysokosci oplaty w granicach okreslonych w ustawie,
ustawodawca przyznat kompetencje w tej sprawie dwém organom gminy. Rada gminy
uzyskala uprawnienie do okre$lenia stawek oplaty, a zarzad gminy — uprawnienie do
ustalenia samej oplaty zgodnie z uchwata rady gminy. Wprowadzone zmiany nie
pogorszyly sytuacji prawnej zainteresowanych, przeciwnie ograniczyly swobodg
decyzyjna zarzadu gminy przy ustalaniu optat oraz sprecyzowaty termin wydania decyz;ji
w tym zakresie.

Trzecia kategori¢ o0sOb stanowia wiasciciele 1 uzytkownicy wieczysci
nieruchomosci podzielonych na podstawie decyzji wydanych po 14 lutego 2000 r. Osoby
te musza liczy¢ si¢ z obowiazkiem uiszczenia optaty w wysokosci do 50% roznicy
wartos$ci nieruchomosci. W §wietle orzecznictwa sadow administracyjnych nie jest jasne,
czy osoby te ponosza oplaty zgodnie ze stawka obowiazujaca w dniu, w ktérym decyzja
zatwierdzajaca podzial stata si¢ ostateczna, czy tez zgodnie ze stawka obowiazujaca w
dniu ustalenia optaty.

W wypadku drugiej i trzeciej wyodrgbnionej wyzej kategorii wiladcicieli
nieruchomosci 1 uzytkownikow wieczystych ustawa nie naktada zadnych obowiazkow z
moca wsteczna. Jak wspomniano, watpliwosci moze budzi¢ natomiast ustalenie zakresu
upowaznienia dla rady gminy. Jezeli przyjmiemy, ze warunkiem koniecznym ustalenia
optaty jest wejScie w zycie uchwaly rady gminy (ustalajacej stawki optaty) przed
dokonaniem podziatu nieruchomos$ci, a ponadto wysoko$¢ optaty musi by¢ ustalana
zgodnie ze stawka obowiazujaca w dniu, w ktérym decyzja zatwierdzajaca podziat stala si¢
ostateczna, to uchwatla rady gminy nie ma charakteru retroaktywnego.

Przy przyjeciu zalozenia przeciwnego uchwala rady gminy uzyskalaby charakter
retroaktywny. Sam fakt, ze ustawa przewiduje lub dopuszcza wsteczne dziatanie uchwat
rady gminy, nie musi oznacza¢ naruszenia konstytucyjnego zakazu retroakcji prawa.
Nalezy zwroci¢ uwage, ze — przy przyjeciu drugiej interpretacji — ustawa wyznacza granice
przedmiotowe i czasowe retroaktywnego dziatania uchwaty rady gminy. W tym kontekscie
ewentualna uchwata rady gminy nie bedzie pogarsza¢ sytuacji zainteresowanych w
poroOwnaniu z sytuacja uksztaltowana na gruncie przepisOw ustawy, rada gminy moze
bowiem albo utrzymaé¢ maksymalna stawke dopuszczona w ustawie, albo obnizy¢ ja do
nizszego poziomu. Z drugiej strony, przy zalozeniu, ze wysoko$¢ optaty ustalana jest
zgodnie ze stawka obowiazujaca w dniu jej ustalenia, ewentualne podwyzszenie przez rade
gminy wprowadzonych wczesniej stawek oplaty prowadzitoby do powstania sytuacji, w
ktorej zmiana uchwaly mialaby charakter retroaktywny, a jednoczes$nie pogarszataby
sytuacj¢ obywatela w poréwnaniu z sytuacja uksztaltowana na gruncie wczesniejszej
uchwaly. Pomimo ze ustawa precyzyjnie zakresla granice zmian wysoko$ci optat,
przedstawiona wykladnia moze budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia konstytucyjnej
zasady lex retro non agit.

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie przypominal, zZe je§li na gruncie
obowiazujacych regut wyktadni mozliwe sa rézne interpretacje okreslonego przepisu,
organy stosujace prawo powinny ustali¢ jego rozumienie w taki sposob, aby mozliwie
najpelniej urzeczywistnia¢ zasady i wartosci konstytucyjne. Z tego wzgledu organy
stosujace prawo powinny byly odrzuci¢ wykladnig, zgodnie z ktora wysoko$¢ optaty
ustalana jest zgodnie ze stawka obowiazujaca w dniu jej ustalenia. Art. 98 ust. 4 powinien
by¢ rozumiany w taki sposéb, ze zainteresowany ponosi optate pod warunkiem, ze
uchwata wustalajaca stawki optaty weszta w zycie przed dokonaniem podzialu
nieruchomosci, a wysokos$¢ optaty ustalana jest zgodnie ze stawka obowiazujaca w dniu, w
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ktorym decyzja zatwierdzajaca podziat stala si¢ ostateczna. Przy takiej wyktadni
zaskarzonego przepisu nie ma podstaw do stwierdzenia jego niezgodnosci z Konstytucja.
Orzekajac o konstytucyjnosci przepisow, ktore utracity moc obowiazujaca, Trybunal
Konstytucyjny nie moze jednak ograniczy¢ si¢ do przyjecia zgodnej z Konstytucja
wyktadni zaskarzonych przepiséw 1 musi uwzgledni¢ powstate watpliwos$ci interpretacyjne
oraz niejednolitos¢ orzecznictwa sadowego. W tym kontek$cie podstawowy wzorzec
kontroli zaskarzonych przepisOw stanowi bardziej ogélna zasada ochrony zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa.

7. Skarzacy Bozena Kasprowicz-Ulacha i Henryk Ulacha, formulujac zarzut
naruszenia zasady retroakcji prawa, wskazali jako wzorzec kontroli art. 88 Konstytucji,
dotyczacy oglaszania aktow prawnych. W mys$l tego przepisu warunkiem wejScia w zycie
aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie. Niezaleznie od sposobu rozstrzygnigcia
przedstawionych wyzej sporéw interpretacyjnych, uchwaty rady gminy ustalajace stawki
optaty adiacenckiej moga by¢ stosowane dopiero po ich ogloszeniu. Z tego wzgledu nie ma
podstaw do stwierdzenia, ze zaskarzone przepisy ustawy naruszaja art. 88 Konstytucji.

8. Skarzacy Bozena Kasprowicz-Ulacha 1 Henryk Ulacha sformulowali zarzut
naruszenia zasady ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa
oraz zasady pewnosci prawa. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie przypominat znaczenie
tych zasad. W mys$l ustalonego orzecznictwa, zasada ochrony zaufania jednostki do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa ,opiera si¢ na pewnosci prawa, a wigc takim
zespole cech przystugujacych prawu, ktore zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne;
umozliwiaja jej decydowanie o swoim postgpowaniu w oparciu o pelna znajomosé
przestanek dziatlania organdéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej
dziatania moga pociagna¢ za soba. Jednostka winna mie¢ mozliwo$¢ okreslenia zarowno
konsekwencji poszczegdlnych zachowan i zdarzen na gruncie obowiazujacego w danym
momencie stanu prawnego, jak tez oczekiwac, ze prawodawca nie zmieni ich w sposob
arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwiazane z pewno$cig prawa umozliwia wigc
przewidywalno$¢ dziatan organdw panstwa, a takze prognozowanie dziatan wlasnych. W
ten sposdb urzeczywistniana jest wolno$¢ jednostki, ktéra wedlug swoich preferencji
uktada swoje sprawy i przyjmuje odpowiedzialno$¢ za swoje decyzje, a takze jej godnos¢,
poprzez szacunek porzadku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty
(...) Wartosci te, przy zmianie prawa, prawodawca narusza wtedy, gdy jego
rozstrzygnigceie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okoliczno$ciach nie mogta
byla go przewidzie¢, szczegdlnie za§ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca
mogl przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywala zmiang prawa, bylaby inaczej
zadecydowata o swoich sprawach (...)” (wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. P. 3/00,
OTK ZU nr 5/2000, s. 690-691). Inaczej moéwiac, ,tre$¢ omawianej zasady sprowadza si¢
do takiego stanowienia i stosowania prawa, by nie stawalo si¢ ono swoista putapka dla
obywatela i by mogl on uklada¢ swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne
skutki, ktorych nie mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan, oraz w
przekonaniu, ze jego dziatania podejmowane pod rzadami obowiazujacego prawa i
wszelkie zwigzane z tym nastgpstwa beda takze 1 pdzniej uznawane przez porzadek
prawny” (wyrok TK z 21 grudnia 1999 r., sygn. K. 22/99, OTK ZU nr 7/1999, s. 904-905).

Zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa
zapewnia ochrong wuzasadnionych oczekiwan jednostki powstatych na gruncie
obowiazujacego prawa. Badajac zgodno$¢ aktéw normatywnych z rozwazana zasada,
,halezy ustali¢, na ile oczekiwanie jednostki, ze nie narazi si¢ ona na prawne skutki,
ktérych nie mogla przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji 1 dzialan, sa
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usprawiedliwione. Jednostka musi zawsze liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkoéw
spotecznych lub gospodarczych moze wymaga¢ nie tylko zmiany obowiazujacego prawa,
ale robwniez niezwlocznego wprowadzenia w zycie nowych regulacji prawnych” (wyrok
TK z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, s. 164).

Trybunal Konstytucyjny w swoim dotychczasowym orzecznictwie zwracat uwage,
ze zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa stanowi
konstytutywny element zasady panstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji. Z
punktu widzenia ochrony zaufania jednostki do panstwa i do stanowionego przez nie
prawa w sferze danin publicznych istotne znaczenia ma ponadto art. 84 Konstytucji. W
mys$l tego przepisu kazdy jest obowigzany do ponoszenia cigzaréw i Swiadczen
publicznych, w tym podatkow, okreslonych w ustawie. Art. 84 Konstytucji zaklada
precyzyjne okreslenie istotnych elementéw stosunku daninowego w ustawie, tak aby
jednostka mogta przewidywac¢ daninowe konsekwencje swoich dziatan. Nalezy w zwiazku
z tym zauwazy¢, ze zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa i do prawa w sferze
danin publicznych znajduje podstawg w art. 2 w zwiazku z art. 84 Konstytucji. W ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego analizowana zasada wymaga w szczegdlnosci, aby
zainteresowany znal doktadna tres¢ 1 wysoko$¢ ciazacych na nim obowiazkéw daninowych
w chwili zajécia zdarzen powodujacych powstanie takiego obowiazku.

Zaskarzone regulacje ustanawialy obowiazek uiszczania optat adiacenckich i
okreslaty maksymalna wysoko$¢ tych optat. Przepisy ustawy nie dawaty zadnych podstaw
do oczekiwania, ze optata taka nie zostanie nalozona, na gruncie zaskarzonych przepisow
nie powstawaty zatem zadne oczekiwania podlegajace ochronie. Ustawa stwarzata jednak
stan niepewnosci co do zakresu obowiazku daninowego — co do samego natozenia optaty
oraz jej wysokos$ci. Na zalozony przez ustawodawce szeroki zakres swobody decyzyjnej
organow gminy nakladaja si¢ bowiem przedstawione wyzej watpliwos$ci interpretacyjne
wynikajace z niejasno$ci przepisow prawnych, ktore doprowadzily do rozbieznosci w
orzecznictwie. Po pierwsze zainteresowani nie wiedzieli, czy rada gminie w ogole
podejmie stosowna uchwalg. Po drugie, nie wiedzieli, jakie stawki optaty ustali rada
gminy. Po trzecie, nie wiedzieli, czy zarzad gminy ustali optate. Ustawodawca wyznaczat
jednoczesnie trzyletni horyzont czasowy dla takiego stanu. W tym okresie wlasciciel
nieruchomosci oraz uzytkownik wieczysty nie mial pewnosci, czy optata zostanie ustalona
1 jaka bedzie jej wysokos$¢. Zainteresowani nie byli w tez stanie przewidzie¢, czy beda
uiszcza¢ oplaty wedhug stawek obowiazujacych w dniu podziatu nieruchomoscei, czy tez
wedtug stawek z dnia ustalenia oplaty, a takze czy stawki raz ustalone nie ulegna zmianie
przed dniem ustalenia oplaty przez zarzad gminy. W rezultacie wlasciciele oraz
uzytkownicy wieczy$ci podzielonych nieruchomosci musieli przez caly ten czas
rezerwowac odpowiednie $rodki pieni¢zne na ewentualng optate.

Istotne znaczenie ma rowniez dlugos$¢ okresu niepewnos$ci. Art. 145 ust. 2 ustawy
wyznaczal trzyletni termin dla ustalenia optat adiacenckich. Ustawa nie przewidywata
szczegllnych rozwiazah w celu ograniczenia tego okresu. Zainteresowany mogh
teoretycznie wystapi¢ do zarzadu gminy z wnioskiem o wydanie decyzji ustalajacej
wysokos$¢ oplaty, organ ten nie mogl jednak wydac takiej decyzji przed ustaleniem stawki
przez rade gminy. Jednoczesnie wniosek zainteresowanego mogt sktoni¢ zarzad gminy do
ustalenia optaty w sytuacji, w ktorej organ ten nie skorzystatby ze swojej kompetenc;ji.

Trybunal Konstytucyjny nie kwestionuje koniecznosci precyzyjnego okreslenia
terminu dla ustalenia optat. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego jednak w kontekscie
tresci art. 98 ust. 4 ustawy, art. 145 ust. 2 ustawy pociagal za soba nadmiernie dtugi stan
niepewnos$ci co do obowiazku uiszczania optat.

Z przedstawionych wyzej wzgledow Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze art. 98
ust. 4 w zwiazku z art. 145 ust. 2 ustawy w brzmieniu obowiazujacym od dnia 15 lutego
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2000 r. do dnia 21 wrze$nia 2004 r. narusza zasad¢ ochrony zaufania jednostki do panstwa
1 stanowionego przez nie prawa, wynikajaca z art. 2 w zwiazku z art. 84 ust. 2 Konstytucji

9. W ocenie skarzacych zaskarzone przepisy naruszaja ponadto zasady ochrony
praw nabytych oraz ochrony interesow w toku. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego ,.Zasada ochrony praw nabytych zakazuje arbitralnego
znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych przystugujacych jednostce lub innym
podmiotom prywatnym wystgpujacym w obrocie prawnym. Zasada ochrony praw
nabytych zapewnia ochrong praw podmiotowych — zarowno publicznych jak i prywatnych.
Poza zakresem stosowania tej zasady znajduja si¢ natomiast sytuacje prawne, ktore nie
maja charakteru praw podmiotowych ani ekspektatyw tych praw” (wyrok TK z 22 czerwca
1999 r., sygn. K. 5/99, OTK ZU nr 5/1999, s. 536). W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego
zaskarzone przepisy nie znosza ani nie ograniczaja zadnego prawa podmiotowego
uksztattowanego na gruncie ustawodawstwa ani ekspektatywy takiego prawa. Nie ma
zatem podstaw do stwierdzenia niezgodno$ci zaskarzonych przepisow z zasada ochrony
praw nabytych.

Ustalajac znaczenie zasady ochrony interesow w toku, Trybunal Konstytucyjny
wyjasnial, ze zasada ta zapewnia ochrong, jesli: 1) przepisy prawa wyznaczaja pewien
horyzont czasowy realizowania okreslonych przedsigwzi¢é; 2) przedsigwzigcie to — ze
swej natury — jest roztozone w czasie, 3) obywatel faktycznie rozpoczal okreslone
przedsiewzigcie w okresie obowigzywania owych przepisoOw (zob. wyrok z 25 listopada
1997 r., K. 26/97, OTK ZU nr 5-6/1997, s. 450). W takiej sytuacji obowiazkiem
ustawodawcy jest ustanowienie przepisoOw, ktore umozliwia dokonczenie przedsigwzigé
rozpoczgtych stosownie do przepisow obowiazujacych w chwili ich rozpoczynania albo
stworza inne mozliwosci dostosowania si¢ do zmienionej regulacji prawnej (zob. wyrok
TK z 5 stycznia 1999 r., K. 27/98, OTK ZU nr 1/1999, s. 8). W ocenie Trybunatu
Konstytucyjny przepisy ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami nie wyznaczaly horyzontu
czasowego realizacji okre$lonych dziatan na ich podstawie, z tego wzgledu nie ma
podstaw do stwierdzenia, ze zaskarzone regulacje naruszaja interesy w toku.

10. W ocenie skarzacych Bozeny Kasprowicz-Ulachy i Henryka Ulachy
zaskarzone przepisy naruszaja zasad¢ wylacznosci ustawy w sferze prawa daninowego.
Zasadg t¢ skarzacy wyprowadzaja z art. 84, art. 168 1 art. 217 Konstytucji.

Trybunal Konstytucyjny zwracal uwage, ze ,,zasada ustanawiania podatkéw
wylacznie w drodze ustawowej, tj. przez reprezentacj¢ narodu, jest zarazem podstawowa
zasada panstwa demokratycznego. Zostata ona ugruntowana w efekcie dtugotrwatej walki
politycznej, w wyniku ktérej juz w XIX w. niektore panstwa przyjely ustroj
demokratyczno-liberalny” (wyrok TK z 20 czerwca 2002 r., K 33/01, OTK ZU nr
4/A/2002, s. 628). Ustalajac wyktadnig art. 217, Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie
przypominal, ze zgodnie z tym przepisem wszystkie istotne elementy stosunku
daninowego powinny zosta¢ uregulowane bezposrednio w ustawie. Do spraw
zastrzezonych dla ustawy nalezy w szczegdlnosci okre§lenie podmiotow oraz przedmiotu
danin publicznych. Trybunat Konstytucyjny podkreslat rowniez, ze w praktyce nie jest
mozliwe regulowanie w ustawach podatkowych wszystkich zagadnien prawa
podatkowego. Powoduje to konieczno$¢ korzystania — w zakresie niewylaczonym przez
art. 217 Konstytucji — z upowaznien ustawowych. Ustalajac zasady rozdzialu materii
prawodawczych migdzy ustawe a akty normatywne samorzadu terytorialnego, nalezy
wzia¢ pod uwage tre$¢ art. 168 Konstytucji. W mysl tego przepisu jednostki samorzadu
terytorialnego maja prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych w zakresie
okreslonym w ustawie. Art. 168 upowaznia zatem wyraznie ustawodawce do
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przekazywania do normowania w drodze aktow prawa miejscowego tych elementow
stosunku daninowego, ktore decyduja o wysokosci danin, pod warunkiem ze ustawa
wyznaczy precyzyjnie granice kompetencji organow tych jednostek. Akty prawa
miejscowego moga w szczegOlnosci okresla¢ stawki podatkow 1 innych opfat,
ustawodawca musi jednak wyznaczy¢ zakres swobody regulacyjnej przystugujacej
upowaznionym organom. Taka sytuacja ma miejsce w wypadku zakwestionowanego
przepisu. Przepis ten wyznaczat granice wysokos$ci stawek optaty adiacenckiej, okreslajac
gorny ich putap na 50% réznicy wartosci nieruchomosci.

W ocenie Krystyny Dobrzyckiej ustawodawca naruszyl ponadto wymog, aby
ograniczenia wlasno$ci zostaly ustanowione w ustawie. Nalezy w zwiazku z tym
stwierdzi¢, ze kazda danina publiczna stanowi formg ingerencji w sfer¢ wtasnosci lub
innych praw majatkowych. Konstytucja w art. 168 wyraznie dopuscita ingerencj¢ organow
gminy w sfer¢ tych praw konstytucyjnych w granicach wyznaczonych w tym przepisie.
Ustawodawca, wprowadzajac optatg¢ adiacencka, nie naruszyl konstytucyjnych zasad
dotyczacych rozdzialu materii migdzy ustawe a akty podustawowe dotyczace prawa
wlasnosci 1 innych praw majatkowych.

Nie ma zatem zadnych przeszkod konstytucyjnych, aby w kompetencjach rad gmin
bylo ustalanie stawek optat, jezeli ustawodawca przewidzial granice, w jakich rady moga
ksztattowa¢ te stawki. W ocenie Trybunalu zaskarzony przepis spetnia wymogi
konstytucyjne  dotyczace przekazywania do normowania organom samorzadu
terytorialnego spraw z zakresu prawa daninowego.

W ocenie Prokuratora Generalnego art. 98 ust. 4 ustawy narusza zasadg
wylacznosci ustawowej w sferze obcigzen daninowych, poniewaz pozostawia zarzadowi
gminy wybor co do ustalenia lub odstapienia od ustalenia optaty, nie okreslajac zadnych
przestanek, jakimi powinien si¢ kierowac. Nie podlega dyskusji, ze regulacje ustawowe w
sferze prawa daninowego musza by¢ zgodne zasada okre§lono$ci regulacji prawnych, ktora
stanowi jeden z elementow zasady panstwa prawnego. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego argument sformutowany przez Prokuratora Generalnego nie dotyczy
jednak rozdzialu materii miedzy ustawe a akty podustawowe samorzadu terytorialnego, ale
naruszenia zasady okreslono$ci regulacji w sferze prawa daninowego. Kwestia ta byla
rozwazana powyzej, w zwiazku z zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa i
stanowionego przez nie prawa.

11. Wszyscy skarzacy przedstawili zarzut naruszenia zasady rownos$ci wyrazonej w
art. 32 wust. 1 Konstytucji. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego zasada rownosci nakazuje jednakowe traktowanie podmiotéw prawa w
obregbie okreslonej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ w
rownym stopniu dang cechg istotng (relewantna) powinny by¢ traktowane réwno, a wigc
wedlug jednakowej miary, bez zrdéznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i
faworyzujacych. Oceniajac regulacj¢ prawna z punktu widzenia zasady rownosci, nalezy w
pierwszej kolejnosci rozwazy¢, czy mozna wskaza¢ wspolna ceche istotna uzasadniajaca
réwne traktowanie podmiotow prawa. Ustalenie to wymaga analizy celu i treSci aktu
normatywnego, w ktérym zostata zawarta kontrolowana norma prawna.

Jezeli prawodawca rdznicuje podmioty prawa, ktdre charakteryzuja si¢ wspolna
cecha istotna, to wprowadza odstgpstwo od zasady réwnosci. Takie odstgpstwo nie musi
jednak oznacza¢ naruszenia art. 32 Konstytucji. Jest ono dopuszczalne, jezeli zostaty
spetnione nastgpujace warunki:

1) kryterium roéznicowania pozostaje w racjonalnym zwiazku z celem 1 trescia
danej regulacji;
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2) waga interesu, ktoremu roznicowanie ma stuzy¢, pozostaje w odpowiedniej
proporcji do wagi interesoOw, ktore zostana naruszone w wyniku wprowadzonego
roznicowania;

3) kryterium réznicowania pozostaje w zwiazku z innymi wartosciami, zasadami
czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotéw
podobnych.

Zdaniem Bozeny Kasprowicz-Ulachy 1 Henryka Ulachy naruszenie zasady
réwnosci wiaze si¢ z faktem powierzenia zarzadowi gminy uprawnienia do decydowania o
tym, czy w danym wypadku nalezy nalozy¢ optlate. Takie rozwiazanie prowadzi do
réznicowania podmiotow znajdujacych si¢ w takiej samej sytuacji faktycznej, poniewaz w
jednym wypadku optlata taka bedzie natozona, a w drugim nie. W ocenie Krystyny
Dobrzyckiej nieuzasadnione réznicowanie polega na tym, ze osoby w identycznych
sytuacjach zostana lub nie zostana obciazane ta optata — w zaleznoS$ci od tego, czy rada
gminy zdazy podja¢ uchwate w ciagu trzech lat od zaistnienia zdarzenia uzasadniajacego
wymierzenie optaty. Ponadto czgs$¢ wiascicieli nieruchomosci w chwili ich podziatu znata
stawki optaty, gdyz obowiazywata stosowna uchwala rada gminy, a czg$¢ nie znala tych
stawek w braku odpowiedniej uchwaty.

Trybunat Konstytucyjny nie podziela tych pogladow. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w
kazdym wypadku, gdy ustawa pozostawia organom stosujacym prawo szerszy zakres
uznania, pojawia si¢ niebezpieczenstwo nieuzasadnionych roznicowan podmiotéw
znajdujacych si¢ w identycznej sytuacji prawnej. Nalezy w zwiazku z tym podkresli¢, ze
wszelkie organy stosujace prawo wyposazone w pewien margines swobody decyzyjnej sa
zwiazane zasadami konstytucyjnymi, a w szczegolnosci konstytucyjna zasada rownosci. W
rezultacie wszelkie luzy decyzyjne musza by¢ wykorzystywane zgodnie z ta zasada.
Przestrzeganie tej zasady podlega kontroli sadow i moze w szczegdlnosci stanowic
przedmiot skargi do sadu administracyjnego. Samo niebezpieczenstwo powstania
nieuzasadnionych réznicowan w procesie stosowania prawa nie uzasadnia stwierdzenia
naruszenia zasady rownos$ci. Przyjecie odmiennego stanowiska prowadzitoby do
wykluczenia wszelkich regulacji, ktoére pozostawiaja organom stosujacym prawo
jakikolwiek margines swobody.

Nie mozna rowniez podzieli¢ pogladu, ze ustawa prowadzi do nieuzasadnionych
réznicowan podmiotéw prawa znajdujacych si¢ w identycznej sytuacji w zaleznos$ci od
tego, czy rada gminy zdazy podja¢ stosowna uchwale w ciagu trzech lat od podzialu
nieruchomosci, czy tez nie. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wyjasnial czasowy
zakres zasady rownosci. Rozwazajac zasadno$¢ zarzutdw naruszenia tej zasady, opartych
na zestawieniu regulacji obowiazujacych w roznych przedziatach czasowych, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzal, ze ,w tego rodzaju sytuacjach zarzut naruszenia zasady
rownosci rozpatrywaé nalezy w $wietle catoksztattu wczesniejszej 1 nowej regulacji,
traktujac go nieco inaczej niz w wypadku porownania regulacji prawnych obowiazujacych
w tym samym okresie, ktorych geneza nie jest zwigzana z konsekwencjami regulacji
wcezesniejszej. Oczywiste jest przeciez, ze kazda zmiana przepisOw dotyczacych statusu
prawnego jednostki wprowadza jako nieunikniona konsekwencje pewne podziaty wsrdd
0s6b, znajdujacych si¢ w analogicznej (podobnej) sytuacji faktycznej, ale w roznym czasie,
a przez to pod rzadami réznych przepisdw. Stad ocena przestrzegania zasady réwnos$ci
wymaga uwzglednienia zalozenia znacznego stopnia swobody ustawodawcy we
wprowadzaniu nowych regulacji prawnych, lepiej odpowiadajacych zmienionym
stosunkom spotecznych. W szczegdlnosci zasada rownosci nie powinna by¢ rozumiana w
sposob, ktory uniemozliwiatby ustawodawcy wprowadzanie rozwiazan korzystniejszych
dla podmiotéw stosunkéw prawnych z uwagi na to, ze wczes$niej pewna kategoria osob
dostosowata swoje dziatania do regulacji mniej korzystnych Iub poniosta pewne
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negatywne konsekwencje tej regulacji. Zalozenie takie prowadziloby do nadmiernej
petryfikacji porzadku prawnego, koniecznosci utrzymywania pewnych regulacji prawnych,
bardziej ingerujacych w prawa 1 wolnos$ci obywatelskie, ktore nie bylyby juz uzasadnione,
tylko z uwagi rzekoma konieczno$¢ analogicznego traktowania w nieograniczonej
czasowo przysztosci osob w podobnej sytuacji faktycznej. Nie mozna jednak przyjmowac,
iz zasada réwno$ci ma nieograniczone ramy czasowe, tj. wyklucza, aby w przysztosci
osoby, znajdujace si¢ wczesniej w podobnej sytuacji faktycznej, nie byty traktowane w
analogiczny sposob” (wyrok TK z 29 maja 2001 r., sygn. K 5/01, OTK ZU nr 4/2001, s.
548). Z tego wzgledu rozwazany zarzut nie moze zosta¢ uwzgledniony.

Niezasadny jest rOwniez argument, ze ustawa roznicuje sytuacje witascicieli, gdyz
jedni znali stawki w chwili podziatu, a inni — nie. Rozwazajac trafno$¢ tego zarzutu, nalezy
przytoczy¢ dwie przedstawione wyzej mozliwe interpretacje czasowego zakresu uchwat
rady gminy. Jezeli przyja¢ wyktadni¢, w mysl ktoérej uchwaty rady gminy nie maja
zastosowania do podziatow nieruchomosci, dokonanych przed ich wejsciem w zycie, to
opisane roznicowanie nie ma miejsca, gdyz wszyscy wiasciciele i uzytkownicy wieczysci
w chwili podziatu znaliby wysoko$¢ obowiazujacych stawek. Jezeli natomiast stosuje sig
stawki obowiazujace w chwili podzialu nieruchomosci, to opisane przez skarzaca
réznicowanie nie zachodzi, gdyz zaden wtasciciel ani uzytkownik wieczysty nie moze
mie¢ pewnosci co do wysokosci tych stawek, poniewaz stawki raz ustalone przez rade
gminy moglyby zosta¢ zmienione.

Z przedstawionych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



