Wyrok z dnia 25 lipca 1996 r.
[l ARN 23/96

Do obliczania wysokosci optaty z tytulu wytaczenia gruntu z produkciji
rolnej nie stosuje sie przepiséw Kodeksu cywilnego o waloryzacji Swiadczen
pienieznych.

Przewodniczgcy SSN: Andrzej Wrobel, Sedziowie SN: Adam Jozefowicz,
Andrzej Kijowski, Janusz tetowski (sprawozdawca), Maria Mankowska,

Sad Najwyzszy, przy udziale prokuratora Waldemara Grudzieckiego, po roz-
poznaniu w dniu 25 lipca 1996 r. sprawy ze skargi Prokuratora Wojewodzkiego w
Poznaniu na decyzje Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej z dnia 14 paz-
dziernika 1994 r. [...] w przedmiocie ustalenia optaty rocznej z tytutu wytgczenia z pro-
dukciji gruntéw rolnych, na skutek rewizji nadzwyczajnej Prezesa Naczelnego Sgdu
Administracyjnego od wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia
17 pazdziernika 1995r. [...].

uchylit zaskarzony wyrok i oddalit skarge.
Uzasadnienie

Prezes Naczelnego Sgdu Administracyjnego wnidst w dniu 5 kwietnia 1996 r.
rewizje nadzwyczajng od wyroku tego Sgdu z dnia 17 pazdziernika 1995 . [...], zarzu-
cajgc mu razgce naruszenie art. 4 pkt 10 i art. 13 ust. 2 ustawy z dnia 26 marca 1982 r.
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. Nr 11, poz. 79 ze zm.), § 5ust. 2 pkt 3i 5
oraz § 6 ust. 5 rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 28 czerwca 1982 r. w sprawie
wykonania przepiséw ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. Nr 20, poz.
149), wnoszgc rownoczesnie o jego uchylenie i oddalenie skargi.

Stan faktyczny sprawy przedstawiat sie nastepujgco:

Wjt Gminy T.P. decyzjg administracyjng z dnia 29 czerwca 1993 r. zezwolit
Spoétce "M.C.a C.P." na wytgczenie z produkcji rolniczej 6,9990 ha gruntéw rolnych.
Decyzjg tg zwolniono Spotke z obowigzku uiszczania naleznos$ci z tytutu wytgczenia,
bowiem cena nabycia gruntu byta wyzsza od owej naleznosci. Ustalono takze statg
optate roczna, okreslajgc jg jako rownowarto$¢ 174,28 ton ziarna zyta, ze wskazaniem,
iz nalezy te optate uiszcza¢ we wskazanym terminie wedtug cen zyta obowigzujgcych w
dniu ptatnosci.

W dniu 29 wrzesnia 1993 r. Spotka wystgpita do Wojta Gminy T.P. o zmiane
wspomnianej decyzji w trybie art. 155 KPA. Wjt przekazat wniosek Spétki w tej sprawie
do rozpatrzenia Wojewodzie P., ktéry decyzjg z dnia 15 listopada 1993 r. umorzyt
postepowanie jako bezprzedmiotowe. W wyniku odwotania wniesionego przez Spotke,
Minister Rolnictwa i Gospodarki Zywnos$ciowej decyzjg z dnia 28 lutego 1994 r. uchylit
decyzje Wojewody i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania wyjasniajgc, iz
wysokosc¢ optat rocznych ustala sie kwotowo na okres 20 lat, wedtug cen zyta w dniu
wydania decyzji o wytgczeniu gruntéw z produkcji. W dniu 21 marca 1994 r. Wojewoda



P., decyzjg administracyjng, ponownie umorzyt postepowanie w sprawie, a zatem
Spotka ponownie wniosta odwotanie od tej decyzji do Ministra Rolnictwa i Gospodarki
Zywnosciowe;.

Minister w dniu 14 pazdziernika 1994 r. wydat decyzje uchylajgcg w catosci
kwestionowang decyzje Wojewody P. i jednoczesnie zmienit decyzje Wéjta Gminy T.P.
z dnia 29 czerwca 1993 r. w ten sposoéb, ze ustalit statg opfate roczng z tytutu
wylgczenia gruntu z produkcji rolnej w wysokosci odpowiadajgcej rownowartosci 174,28
ton zyta, to jest w kwocie 265.423.900 zt. W uzasadnieniu decyzji Minister podkreslit, ze
wspomniana naleznosc i optaty roczne sg Swiadczeniami pienieznymi, wskazujgc tym
samym potrzebe (obowigzek) wyrazenia tej naleznosci w pienigdzu.

Powyzszg decyzje do Naczelnego Sgdu Administracyjnego zaskarzyt Prokurator
Wojewddzki w Poznaniu z uzasadnieniem, iz narusza ona przepisy prawa materialnego
W sSposob majgcy wptyw na wynik sprawy.

Naczelny Sad Administracyjny, zaskarzonym wyrokiem uchylit wspomniang
decyzje Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywnos$ciowej na podstawie art. 207 § 2 pkt 1
KPA stajgc na stanowisku, ze statosS¢ optaty rocznej - w Swietle przepiséw ustawy o
ochronie gruntéw rolnych i lesnych - polega na niezmiennym mechanizmie jej rocznego
naliczania wedtug réwnowartosci ton ziarna zyta, nie zas na identycznej wysokosci
wyrazonej w ztotdwkach. NSA powotat sie w tym zakresie przede wszystkim na
gramatyczng wyktadnie pojecia "statej optaty rocznej" i stwierdzit, ze wyktadnie te
potwierdza rowniez wyktadnia celowosciowa oraz systemowa.

Zdaniem Sgdu podstawowe znaczenie dla rozstrzygniecia ma cel ustawy o
ochronie gruntow rolnych i lesnych oraz prohibicyjny i kompensacyjny charakter jej
przepisow. W ocenie NSA swiadczy o tym tre$¢ art. 13 ust. 3 w zwigzku z art. 35 ust. 1
ustawy, wedtug ktorych podstawg wymiaru wysokosci naleznosci z tytutu wytgczenia
gruntow z produkciji rolnej jest wartos¢ korzysci produkcyjnych i przyrodniczych
utraconych w wyniku tego wytgczenia. Z powyzszego NSA wyprowadzit wniosek, ze
ustawa o ochronie gruntéw rolnych i lesnych i wydane na jej podstawie rozporzgdzenie
z dnia 28 czerwca 1982 r. zawierajg przepisy szczegoine, o ktérych mowa w art. 358" §
1 KC, pozwalajgce na odstgpienie od zasady nominalizmu i stanowigce podstawe
prawng do zastosowania "ilosci ziarna zyta" jako instrumentu statej waloryzacji optaty
rocznej z tytutu wytgczenia gruntu z produkciji rolnej.

Zdaniem rewidujgcego powyzsza wyktadnia jest nietrafna i prowadzi do razgcego
naruszenia wskazanych wyzej przepiséw. Argumenty jakie prezes NSA przedstawia za
swym stanowiskiem, sg nastepujgce:

Wprowadzenie waloryzacji jako zrédta zobowigzania wymaga wyraznych
podstaw ustawowych. Tymczasem omawiana ustawa o ochronie gruntéw rolnych i
lesnych podstaw takich nie stwarza. Nie stanowig bowiem tych podstaw ani powotane w
zaskarzonym wyroku przepisy art. 1 i 3 oraz art. 38-40 ustawy, ani takze powotane
przepisy § 6 ust. 1, 4 oraz 5 rozporzgdzenia z dnia 28 czerwca 1982 r. Wskazany
natomiast w zaskarzonym wyroku art. 1 ustawy okresla zakres tej ustawy oraz jej cel,
polegajgcy wprawdzie na dgzeniu do zachowania jak najwiekszego obszaru gruntow
chronionych, jednak nie tozsamy z waloryzacja, ktérej nie mozna traktowac jako sposo-
bu utrzymywania substancji gruntowej.

Zdaniem rewidujgcego z waloryzacjg mamy do czynienia wowczas, gdy dany
grunt zostat zgodnie z prawem wytgczony z produkcji rolnej. Oznacza to, iz nie mozna



tej waloryzaciji przypisac funkcji prohibicyjnej, na co NSA wskazuje w uzasadnieniu
zaskarzonego wyroku. Tym bardziej nie mozna tak zredagowanemu przepisowi (art. 1)
przypisywa¢ mocy podstawy prawnej do wprowadzenia w omawianej sferze stosunkow,
waloryzacji statej optaty roczne;j.

Wspomnianej podstawy nie stanowi takze powotywany przez NSA art. 3 ustawy
o ochronie gruntow rolnych i leSnych. Przepis ten okresla bowiem jedynie na czym ma
polega¢ ochrona gruntéw rolnych i lesnych. Skoro zatem samo wytgczenie gruntéw z
produkcji rolnej nie jest wyrazem naruszenia prawa, a jest wrecz instytucjg przez to
prawo przewidziang (odbywa sie na podstawie i zgodnie z planem zagospodarowania
przestrzennego, ktory jest prawem i ktory stanowi o innym niz rolnicze przeznaczeniu
terenu), to tym bardziej nie mozna, powotujgc sie na wykfadnie celowosciowa,
poszukiwaé w instytucji waloryzacji jej funkcji prewencyjnej.

Podstawy prawnej do wprowadzenia waloryzaciji, w interesujgcym nas zakresie,
nie stanowig rowniez powotane w wyroku przepisy § 6 ust. 1,4 oraz 5 rozporzgdzenia
Rady Ministrow z dnia 28 czerwca 1982 r. Rozporzadzenie to zostato wydane [...] w
celu okreslenia wysokosci naleznosci i optat rocznych (art. 22 pkt 1 ustawy). Rada
Ministrow uzyskata zatem ustawowe upowaznienie nie tylko do ustalania zasad
naleznosci i optat ale przede wszystkim do okreslenia wprost wysokos$ci tych naleznosci
(optat).

Skoro zatem zgodnie z § 5 ust. 2 pkt 3 i 5 rozporzgdzenia decyzja administra-
cyjna powinna okresla¢ wysokos$¢ naleznosci i optfat, a nie poprzestawac na wska-
zywaniu sposobu ich obliczania (ten wynika bowiem bezposrednio z przepiséw), to nie
ma podstaw do przyjecia, ze celem prawodawcy byto ustalenie jako zasady takiego
sposobu okreslania w decyzji statych optat rocznych, aby byly one praktycznie ustalane
poza postepowaniem administracyjnym i w zmienionym w kazdym roku stanie
faktycznym.

Powotywany przez NSA w zaskarzonym wyroku § 6 ust. 4 rozporzadzenia
réwniez nie jest podstawg do natozenia na podmiot dokonujgcy wytgczenia gruntu z
produkcji rolnej, na podstawie dotychczasowych przepiséw, obowigzku (obcigzenia)
waloryzowania statej optaty rocznej z tytutu tego wytaczenia. Zdaniem rewidujgcego jest
wrecz przeciwnie. Przepis ten stanowi, ze ustalanie wysokos$ci naleznosci w ztotych
nastepuje przez pomnozenie ilosci ton ziarna zyta przez stosowang w kontraktacji cene
Ziarna konsumpcyjnego o podstawowej jakosci . W swietle tej regulacji "wysokosc¢
naleznosci" jest zatem wartoscig wyrazong w ztotowkach, stanowigc iloczyn warto$ci
(ceny) i ilosci ziarna. Skoro zatem powotywany przepis § 5 ust. 2 pkt 3 i 4 nakazuje
umiesci¢ w decyzji owg "wysokosc naleznos$ci", to nalezy przyjac, ze w decyz;ji
administracyjnej winno sie znalez¢ okreslenie naleznosci w ztotdwkach, zas kontrola
takiej decyzji przez organ lub Sad obejmuje takze prawidtowo$¢ samego obliczenia
naleznosci i optat.

W tym swietle, tym bardziej nie ma - zdaniem rewidujgcego - podstaw do
przyjecia, ze wspomniany w uzasadnieniu kwestionowanego wyroku § 6 ust. 4 (w
zwigzku z § 5 ust. 2 pkt 3 i 5) rozporzgdzenia stanowi podstawe do wprowadzenia w
decyzji administracyjnej instrumentu waloryzacji (w formie dodatkowego obowigzku
ekonomicznego natozonego na podmiot dokonujgcy wytgczenia).

Stosownie do § 6 ust. 1 i 4 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 28 czerwca
1982 r. w sprawie wykonania przepisow ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych



naleznos$¢ za 1 ha gruntu rolnego ustala sie jako rownowarto$¢ ilosci ziarna zyta i
mnozy te ilos¢ przez stosowang w kontraktacji cene ziarna konsumpcyjnego o jakosci
podstawowej. Uzyskany wynik bedzie zatem wyrazony w ztotych. Skoro wiec § 5 ust. 2
pkt 3 i 5 omawianego rozporzgdzenia nakazuje umiesci¢ w decyzji "wysokosc"
naleznosci i optat, a owa "wysokos¢", jest wyrazona w ztotych (§ 6 pkt 4 takze mowi o
"wysokosci" naleznosci ,a nie o "naleznosci"), to z powyzszego wynika, ze zgodnie z
wolg prawodawcy, w decyzji administracyjnej w sprawie wytgczenia gruntow nalezy
okresli¢ wysokos¢ naleznosci oraz optat rocznych w ztotych. Tak wiec prawodawca
zawart w przedstawionym systemie prawnym sposob zabezpieczenia sie przed
skutkami inflacji w ten sposob, ze nie wprowadzit statych stawek w przepisach, lecz - po
pierwsze, odestat do zmieniajgcych sie cen zyta, a po drugie - natozyt obowigzek
ustalania wysoko$ci omawianych swiadczen w dniu wydania decyzji w kazdej
indywidualnej sprawie. Bezpodstawne jest zatem poszukiwanie w dotychczasowym
systemie prawnym innego systemu zabezpieczenia przed skutkami inflaciji.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Rewizja nadzwyczajna jest stuszna, a argumenty w niej zawarte sg przekonu-
jace. Zgodzi¢ sie bowiem nalezy z ogdlnym pogladem rewidujgcego, iz waloryzacja [...]
wymaga wyraznych podstaw ustawowych. Odnosi sie to do wszelkich obowigzkéw
pienieznych obywateli (bgdz innych podmiotéw prawa prywatnego) na rzecz panstwa
lub os6b prawa publicznego (w tym wypadku jednostki samorzgdu terytorialnego),
ustanowionych w formach przewidzianych przez to prawo. Zobowigzania te muszg by¢
wyraznie okreslone przepisami prawa, ich zrodtem nie moze wiec by¢ analogia, ani tez
inne formy interpretacji [...]. W tym zakresie stanowisko zaréwno orzecznictwa SN, jak
réwniez TK i NSA jest do tej pory jasne i utrwalone. Sgd Najwyzszy w obecnym sktadzie
nie widzi zadnych powoddw, by od tak utrwalonego stanowiska odstepowac. Zwraca
zresztg uwage okolicznos$g, iz sprawa sie toczy na tle interpretacji przepisoéw nie
obowigzujgcej juz ustawy, a w aktualnie obowigzujgcej ustawie, ktora jg zastgpita
(ustawa z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, Dz. U. Nr 16, poz. 78),
znajdujg sie wyrazne postanowienia uzasadniajgce stosowanie waloryzaciji (art. 4 pkt
13). Przepisy przejsciowe tej nowej ustawy (art. 35 ust. 4) stwierdzajg rowniez, ze state
optaty roczne z tytutu przeznaczenia gruntéw rolnych na cele nierolnicze ulegajg z mocy
prawa umorzeniu, jesli kwota ich jest réwna lub nizsza od 10 ztotych. Jest to réwniez
argument przemawiajgcy za stanowiskiem rewizji: gdyby bowiem poprzednia ustawa
dopuszczata waloryzacje, podobnie niskie kwoty nie mogtyby w ogole wystepowac w
praktyce.

Dopuszczalnos$é waloryzacji Swiadczen pienieznych, jako wyjgtek od zasady
nominalizmu, wprowadzita w tym zakresie nowela do kodeksu cywilnego z 1990 r. Prze-
widziata ona dwie formy waloryzacji: umowna (art. 358" § 2 KC) i sgdowa (art. 358" § 3
KC). Nie przewidziano tu natomiast mozliwosci wprowadzania waloryzacji przez
jednostronne rozstrzygniecie wtadcze organu administracji. Nie jest zatem mozliwe - w
braku innej, wyraznej podstawy prawnej - wyprowadzanie z art. 358" KC mozliwosci
waloryzacji nalezno$ci pienieznej przez wprowadzenie klauzuli waloryzacyjnej decyzjg
administracyjng. Wyjatkowe przepisy art. 358! § 2 i 3 KC wymagajg bowiem
wyrzeczenia sie interpretacji rozszerzajgcej. Takg zas interpretacjg bytoby zatozenie, ze



obok umownego i sgdowego zrédta waloryzacji dopuszczalne jest - na tle art. 358 KC -
inne, dodatkowe jej zrédto, a mianowicie decyzja administracyjna.

Przedstawione wyzej rozumowanie dotyczy sytuacji, gdyby w powinnosci
uiszczania naleznosci z tytutu wytgczenia gruntu z produkcji rolnej upatrywac swiad-
czenia pienieznego podlegajgcego rezimowi prawa cywilnego (tak w sprawie Il AZP
8/82).

Jednakze nawet przy uznaniu wspomnianego swiadczenia pienieznego za
danine publiczng, brak bytoby podstaw dopuszczalnosci wprowadzenia klauzuli wa-
loryzacyjnej w decyzji okreslajgcej wysokosc¢ optaty z tytutu wytgczenia. Zasada no-
minalizmu jest bowiem zasadg ponadgateziowg polskiego porzadku prawnego i ods-
tepstwa od niej wymagajg wyraznej podstawy ustawowej. Wymaganie wyraznej pods-
tawy ustawowej wynika takze z zasady wtasciwej prawu administracyjnemu, iz decyzja
jako jednostronne wtadcze rozstrzygniecie musi mie¢ podstawe ustawowa, nie tylko
dotyczgcg samej mozliwosci jej wydania, ale takze zawarcia w niej odpowiedniej tresci -
w tym wypadku zawarcia w decyzji waloryzacyjnej klauzuli zbozowej, okreslajgce;j
wysoko$¢ swiadczenia z tytutu optaty wytaczeniowe;.

Rozumowanie zawarte w zaskarzonym wyroku akcentuje bowiem problem
"niezmiennego mechanizmu rocznego naliczania optaty". Abstrahuje jednak od faktu, iz
po to, aby (obojetnie w jaki sposéb) odstgpi¢ od nominalizmu, trzeba w tym celu
dysponowac wyrazng ustawowg podstawg. Rozluznienie rezimu prawnego nominalizmu
dokonane dzieki noweli KC z 1990 r. ma jednak wyjgtkowy charakter co do swego
zakresu, wyznaczonego miedzy innymi rodzajem zdarzen prawnych, wprowadzajgcych
waloryzacje. Decyzja administracyjna nie zostata do nich zaliczona.

Dopiero w ustawie z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i leSnych
wprowadzono mechanizm waloryzacyjny dotyczgcy optat z tytutu wytgczenia. Ustawa ta
w art. 4 pkt 13 wprowadza dopuszczalnos¢ waloryzacji opfat, o ktérych tu mowa. Czyni
to jednak w odniesieniu do decyzji ustalajgcych optaty, ktére zapadty po jej wejsciu w
zycie (art. 35 ust. 2). W tej sytuaciji jest oczywiste, ze decyzje wydane przed wejsciem w
zycie tej wtasnie ustawy, pod rzgdem ustawy z 1982 r. nie przewidujgcej mozliwosci
waloryzacji optaty, nie mogg zawierac klauzul waloryzacyjnych w obojetnej postaci.
Dotyczy to wtasnie spornych decyzji w niniejszej sprawie.

NSA w uzasadnieniu do zaskarzonego wyroku wyrazit poglad, iz wydane na
podstawie ustawy z 26 marca 1982 r. rozporzgdzenie Rady Ministréow z dnia 28 czer-
wca 1982 r. zawiera przepisy szczegodlne, pozwalajgce na odstgpienie w tym konkret-
nym przypadku od stosowania zasady nominalizmu. Tak jednak w rzeczywistosci nie
jest. Przepisy réwniez tego aktu wymagajg bowiem wyraznie, by decyzja wtasciwego
organu administracji konkretnie okreslata wysokosc¢ statej optaty rocznej, a nie wska-
zywata jedynie sposobu jej obliczania. Przemawia za tym wyktadnia gramatyczna § 5
ust. 2 pkt 3 i 5 rozporzadzenia z 28 czerwca 1982 r., w ktérym jest mowa 0 wysokosci
naleznosci i optat, ktére powinny by¢ wyrazone kwotowo w ztotych. W przeciwnym
bowiem wypadku, w razie przyjecia stanowiska wyrazonego przez NSA, optaty te bylyby
w istocie ustalane poza postepowaniem administracyjnym w zaleznosci od zmiennych
czynnikdéw gospodarczych. Oznaczatoby to natozenie - bez stosowania jakiejkolwiek
procedury - na strone dodatkowego, nie przewidzianego przepisami prawa obowigzku,
€O narusza podstawowe zasady demokratycznego panstwa prawnego.

W tej sytuacji Sad Najwyzszy biorgc pod uwage wszystkie powyzsze okolicz-



nosci, orzekt jak w sentencji.




