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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 25 lutego 2010 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :

SSN Wojciech Katner (przewodniczgcy)
SSN Katarzyna Tyczka-Rote (sprawozdawca)

SSN Dariusz Zawistowski

w sprawie z powoédztwa R.(...) Spotki z 0.0. w W.

przeciwko Agencji Nieruchomosci Rolnych w W.

0 zaptate,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej w dniu 25 lutego 2010 r.,
skargi kasacyjnej strony powodowej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 30 wrzesnia 2008 r., sygn. akt VI ACa (...),

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi Apelacyjnemu do
ponownego rozpoznania, pozostawiajac temu Sadowi rozstrzygniecie o kosztach

postepowania kasacyjnego.



Uzasadnienie

R.(...) spétka z ograniczong odpowiedzialnoscig w W. wystgpita o zmiane stawki
procentowej opfaty rocznej z tytutu wieczystego uzytkowania gruntu potozonego w W.,
oznaczonego numerem ewidencyjnym 2/9 z obrebu 1-10-37 z 3% na 1 %, z uwagi na
trwatg zmiane sposobu korzystania z tej nieruchomosci. Po negatywnym stanowisku
pozwanej Agencji Nieruchomosci Rolnych w W. i niekorzystnym dla powodki orzeczeniu
Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego, powddka wniosta sprzeciw, kierujgc sprawe
na droge postepowania sgdowego.

Sad Okregowy w W. wyrokiem z dnia 29 listopada 2007 r. uwzglednit zgdanie i
ustalit, ze wysokos¢ stawki procentowej optaty rocznej, naleznej od powddki z tytutu
uzytkowania wieczystego powyzszego gruntu od dnia 1 stycznia 2007 r. wynosi 1%. Sad
wskazat, ze powodka 10 listopada 2006 r. uzyskata decyzje o udzieleniu pozwolenia na
budowe na uzytkowanym terenie kompleksu budynkow mieszkalnych z garazem
podziemnym. Decyzja uprawomocnita sie 6 grudnia 2006 r. i w tym samym miesigcu
rozpoczeto roboty budowlane. W ocenie Sadu | instancji, uzyskanie pozwolenia na
budowe kompleksu mieszkalnego przesadzito o trwatej zmianie sposobu korzystania z
omawianej nieruchomos$ci w rozumieniu art. 73 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn.: Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.,
dalej powotywana jako ,u.g.n.”), poniewaz zdeterminowato przeznaczenie tej
nieruchomosci na cel okreslony w decyzji. Natomiast decyzja o zezwoleniu na uzytkowanie
wzniesionego obiektu, ktérg pozwana traktuje jako wyznacznik trwatej zmiany
przeznaczenia nieruchomosci, potwierdza jedynie zgodnos¢ wzniesionej konstrukcji z
warunkami okreslonymi w pozwoleniu na budowe i wkasciwych przepisach.

Na skutek apelacji pozwanej Sgd Apelacyjny zmienit zaskarzony wyrok i oddalit
powddztwo. Sad ten potwierdzit istnienie po stronie powddki interesu prawnego do
zgtoszenia rozpatrywanego zgdania. Ocenit jednak, ze rozstrzygniecie zapadto w oparciu
0 niewlasciwe normy prawne. Nieruchomos¢ uzytkowana przez powddke nalezy do
Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, co oznacza, ze regulacji dotyczgcych
gospodarowania nig poszukiwa¢ nalezy, w pierwszej kolejnosci w ustawie z dnia 19
pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panhstwa
(tekst jedn.: Dz.U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1700 ze zm., dalej oznaczanej skrotem
,=u.g.n.r.”). Ustawa o gospodarce nieruchomosciami, ktorej przepisy zastosowat Sad

Okregowy, w art. 2 ust. 4 potwierdza, ze przepisy te majg charakter norm szczegdlnych,



wobec czego zastosowanie przepisOw ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami do
nieruchomos$ci podpadajgcych pod unormowania ustawy o0 gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa uzasadnione jest tylko wowczas, gdy zezwala
na to ustawa szczegolna. Sad Apelacyjny wyjasnit, ze zgodnie z art. 12 u.g.n.r. mienie
Skarbu Panstwa przejete na podstawie tej ostatniej ustawy tworzy Zasob Wiasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa, ktorym dysponuje Agencja Nieruchomosci Rolnych na zasadach
okreslonych ustawg. Sposob gospodarowania tym mieniem precyzuje art. 24 u.g.n.r.
Ustawa nie przewiduje oddawania nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste. Z jej art. 17a
wynika jednak, ze mienie Skarbu Panstwa tworzgce Zasob, znajdujgce sie we wiadaniu
0so6b fizycznych lub prawnych na podstawie umow, pozostaje nadal w ich wtadaniu na
dotychczasowych warunkach do czasu zawarcia przez Agencje umoéw sprzedazy,
dzierzawy lub najmu. Dotychczasowi uzytkownicy wieczysci gruntu wiadajg wiec
nieruchomoscia, ktéra weszta w skiad Zasobu na warunkach umowy o uzytkowaniu
wieczystym, z tg zmiang, ze wiascicielem takiej nieruchomos$ci jest Agencja, jako
sukcesor uniwersalny Skarbu Panstwa.

Uzytkowanie wieczyste moze by¢ przedmiotem zbycia i w tej drodze nabyta je
powddka. Sposéb korzystania ze spornej nieruchomosci nie obejmowat pierwotnie
wzniesienia na niej budynkow ani innych urzadzen. Zmiana celu, na jaki nieruchomos$c¢
bedzie wykorzystana, nastgpita w czasie trwania uzytkowania wieczystego. Skutki takiego
zdarzenia sg wprost unormowane w art. 73 ust. 2 u.g.n.. Zdaniem Sadu Apelacyjnego
mozliwos¢ dokonania takiej zmiany akceptuje takze obecnie obowigzujgcy art. 17 b u.g.n.r.
Ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa z zatozenia
dotyczyta jedynie gruntdow przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego
na cele produkciji rolniczej, co wyrazato sie m. in. w postanowieniu art. 17 b, ktory do dnia
wejscia w zycie ustawy z 29 lipca 2005 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wiasnosci nieruchomosci (Dz. U. Nr 175, poz. 1459) nie
przewidywat w ogole optat z tytutu uzytkowania wieczystego ustanowionego na inne cele
niz rolne i obronnosci panstwa. Przepis ten ulegt jednak zmianie od 13 pazdziernika 2005
r. i obecnie okresla takze stawki opfat za nieruchomosci wykorzystywane m. in. na cele
mieszkaniowe, infrastruktury technicznej oraz inne cele publiczne (art. 17 b ust. 1 pkt 2
u.g.n.r.).

Powotany art. 17 b u.g.n.r. Sad Apelacyjny uznat za samodzielng podstawe
wyznaczajgcg przestanki korekty stawki procentowej optaty rocznej w wypadku, kiedy

dojdzie do zmiany sposobu korzystania z nieruchomosci. Tryb postepowania



dotyczgcego zmiany stawki i wysokosci optat podlega natomiast regulacji
przewidzianej w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami, do ktérej odsyta art. 17b
ust. 2a u.g.n.r.

Dokonujgc wyktadni art. 17 b ust. 1 pkt 2 a u.g.n.r. Sad Apelacyjny zwrdcit
uwage, ze ustalenie wysokosci stawki procentowej optaty uzaleznione jest od tego, czy
nieruchomosc¢ wykorzystywana jest na cele mieszkaniowe. Forma uzytego w przepisie
zwrotu ,nieruchomosci (...) wykorzystywanych” oznacza, ze chodzi o spozytkowanie,
zuzytkowanie, uzyskanie zamierzonego, okreslonego zysku, pozytku, przy czym zwrot
ten dotyczy zaréwno chwili obecnej, jak i przysztosci. Zdaniem Sadu, nie mozna w
takiej sytuacji uznac, ze wykorzystywanie na cele mieszkaniowe ma miejsce juz
wtedy, kiedy dojdzie do wydania pozwolenia na budowe. Pozwolenie powoduje zmiane
korzystania z nieruchomosci lecz nie doprowadza do zmiany jej wykorzystywania.
Wykorzystywane na cele mieszkaniowe sg nieruchomosci, na ktérych proces
budowlany zakonczyt sie i nieruchomos$é jest zamieszkiwana. W rezultacie Sad
odwotawczy uznat, ze dla rozstrzygniecia o zasadnosci zgdania powddki nie ma
znaczenia podnoszona w apelacji kwestia, czy proces budowlany zostat rzeczywiscie
rozpoczety w koncu 2006 r. i pomingt w rozwazaniach zarzuty pozwanej dotyczgce
trafnosci ustalen faktycznych Sgdu Okregowego, odnoszgcych sie do tej okolicznosci.

Powodka wniosta skarge kasacyjng, obejmujgc nig cato$¢ wyroku Sadu
Apelacyjnego. Oparfa jg na podstawie naruszenia prawa materialnego przez btedng
wykfadnie art. 17 b ust. 2a u.g.n.r., polegajagcg na przyjeciu, ze uzycie zwrotu
~wykorzystywane" [na cele mieszkaniowe] nie odnosi sie do sytuacji, w ktérej doszto do
wydania decyzji zezwalajgcej na budowe oraz rozpoczecia i kontynuacji procesu
budowlanego. Zarzucita ponadto niezastosowanie art. 32 ust. 1 Konstytucji RP,
powodujgce brak rownosci wobec prawa po uzyskaniu pozwolenia na budowe podmiotu
bedgcego uzytkownikiem wieczystym dziatki Skarbu Panstwa niebedgcej w Zasobie
Nieruchomosci Rolnych Skarbu Panstwa i pozostajgcej w tym Zasobie.

We wnioskach powddka domagata sie uchylenia zaskarzonego wyroku w catosci
i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia o kosztach
postepowania; ewentualnie uchylenia tego wyroku w catosci i jego zmiany, polegajgcej
na orzeczeniu co do istoty sprawy poprzez ustalenie, ze wysokos$¢ stawki procentowej
optaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego spornej nieruchomosci od dnia 1
stycznia 2007 r. wynosi 1% i zasgdzenie od pozwanej na rzecz powddki kosztow

postepowania wedtug norm przepisanych.



Pozwana wniosta o oddalenie skargi i przyznanie jej zwrotu kosztow
postepowania kasacyjnego.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:

Sad Apelacyjny trafnie przyjat, ze prawnie dopuszczalna jest zmiana sposobu
korzystania z nieruchomosci Skarbu Panstwa nalezgcych do Zasobu Wtasnosci Rolnej,
znajdujgcych sie w uzytkowaniu wieczystym osob fizycznych lub prawnych, mimo ze w
ustawie 0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa ustawodawca
nie zawart wprost przyzwolenia na takie dziatania. Aktualno$¢ w tej mierze zachowujg
rozwazania zawarte w uchwale Sgdu Najwyzszego z dnia 19 wrzesnia 1997 r., (lll CZP
44/97, OSNC1998/2/21).

Przyczyny uzasadniajgce dokonywanie korekty stawki procentowej optaty rocznej
za uzytkowanie wieczyste nieruchomosci, ktérej zmiana dotyczy, okresla samodzielnie
art. 17b ust. 1 pkt 2a u.g.n.r., ktory réznicuje wysokos¢ stawek w zaleznosci od sposobu
wykorzystywania nieruchomosci. Tryb postepowania w tej sprawie — w drodze odestania
zawartego w art. 17 b wust. 2a u.n.g.r. — reguluje ustawa o0 gospodarce
nieruchomosciami. Wywody Sadu Apelacyjnego skorygowaé nalezy jedynie o tyle, ze
pozwana Agencja nie ma statusu witasciciela nieruchomosci, tym pozostaje bowiem
Skarb Panstwa, jest natomiast instytucjg powiernicza, ktorej Skarb Panstwa powierzyt
wykonywanie prawa wiasnosci i innych praw rzeczowych na jego rzecz (por. uchwate
Sadu Najwyzszego z dnia 22 kwietnia 1994 r., lll CZP 189/93, OSNC 1994/6/121 i
postanowienie tego Sgdu z dnia 9 maja 2000 r., IV CKN 29/00, Lex nr 52672).

Decydujgce znaczenie dla rozstrzygniecia niniejszej sprawy ma wyktadnia art. 17
b ust. 1 u.n.g.r.,, a konkretnie wyjasnienie, w jaki sposéb nalezy rozumieC pojecie
Lhieruchomos$¢é Zasobu wykorzystywana na cele mieszkaniowe”, poniewaz uzyskanie
przez nieruchomosc takiego statusu uzasadnia skalkulowanie optaty wedtug stawki 1%.

Sad Apelacyjny odwotat sie do stownikowej definicji czasownika ,wykorzystac”,
uzupetniajgc ja oceng, ze proces wykorzystywania musi dotyczy¢ zaréwno chwili
obecnej, jak i przysztosci. Uzyty w przepisie imiestéw przymiotnikowy bierny odnosi sie
do dziatan dotyczgcych nieruchomosci i rzeczywiscie obejmuje stan o charakterze
trwatym. Przy tym, jesli zestawiC pierwszg czes¢ art. 17 b ust 1 pkt 2 a u.n.g.r. z jego
dalszym fragmentem — w ktérym mowa o wykorzystywaniu nieruchomosci na realizacje
urzadzen infrastruktury technicznej, sugerujgcym, ze wykorzystywanie obejmuje juz
etap budowy (realizacji) inwestycji - wydawac by sie mogto, ze wyktadnia przyjeta przez

Sad Apelacyjny jest stuszna. Jednak konieczne jest uwzglednienie nie tylko uzytego



imiestowu, ale takze nastepujgcego po nim sformutowania ,cele mieszkaniowe”. Nie jest
to pojecie, ktére mozna odnies¢ wytgcznie do stanu, kiedy powstat juz budynek, w
ktérym kto$ zamieszkuje. Przeciwnie - stowo ,cel” jest wieloznaczne. Za internetowym
Stownikiem Jezyka Polskiego PWN wskaza¢ mozna, ze ,cel” oznacza to, do czego sie
dazy; to, co ma czemus stuzyc; miejsce, do ktdrego sie zmierza; przedmiot lub osobe,
ktore dotyczg zamierzone dziatania, a takze ,obiekt’, do ktorego sie strzela”. W
rozpatrywanym wypadku ,cel mieszkaniowy” mozna wiec okresli¢ jako dgzenie do
wzniesienia  budynkéw  mieszkalnych, przeznaczonych do zasiedlenia, a
wykorzystywanie na taki cel — to podjecie czynnosci zmierzajgcych do jego realizaciji.
Poniewaz jednak ,wykorzystywanie” nawigzuje bezposrednio do dziatan materialnie
zwigzanych z nieruchomoscig — nie spetnia kryteriow tego pojecia uzyskanie pozwolenia
na budowe, ktére wprawdzie jest niezbedne, aby legalnie rozpoczg¢ prace budowlane,
jednak nie powoduje przymusu ich wszczecia. Zatem o wykorzystywaniu na cele
mieszkaniowe mozna méwi¢ najwczesniej od chwili rozpoczecia prac budowlanych w
oparciu 0 pozwolenie na budowe budynku mieszkalnego. Z tg chwilg okreslony jest cel
mieszkaniowy i rozpoczyna sie dgzenie do jego osiggniecia. Tego aspektu art. 17 b ust.
1 pkt 2a u.g.n.r. nie uwzglednita wyktadnia jezykowa przeprowadzona przez Sad
Apelacyjny, tymczasem dopiero tak rozumiany przepis realizuje zamyst ustawodawcy,
ktérym byto obnizenie stawek opfat rocznych za uzytkowanie wieczyste gruntu, na
ktérym realizowane jest budownictwo mieszkaniowe, po to, by zmniejszy¢ obcigzenia z
tego tytutu, wliczane ostatecznie w koszty powstatych mieszkan. Preferencyjne stawki
optat za uzytkowanie wieczyste stanowig w tym wypadku forme realizacji deklarowanej
w art. 75 ust. 1 Konstytucji polityki sprzyjajgcej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych
obywateli. Trudne do racjonalnego wyjasnienia bytoby, dlaczego na etapie budowy
mieszkan, kiedy oczywiste jest, Zze objety budowg teren nie moze byC juz
wykorzystywany na inny cel, uzytkownik miatby ptaci¢ stawki optat nie uwzgledniajgce
istniejgcego stanu rzeczy. Ze wzgledu na to, ze proces budowlany jest nadzorowany i
szczegOtowo uregulowany m. in. przepisami ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. prawo
budowlane (tekst jedn.: Dz.U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118 ze zm.), nie zachodzi obawa
nieuzasadnionego umniejszenia dochodéw Skarbu Panstwa z tytutu optat za
uzytkowanie wieczyste w sytuacji, kiedy przeznaczenie zabudowy zostanie zmienione,
bgdz budowa zostanie przerwana. Istotne odstepstwa od zatwierdzonego projektu
budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia dopuszczalne sg jedynie po uzyskaniu

decyzji o zmianie pozwolenia na budowe (art. 36 a prawa budowlanego), natomiast



przerwanie robét na czas diuzszy niz 3 lata (podobnie jak ich nierozpoczecie w ciggu 3
lat od uprawomocnienia sie decyzji o pozwoleniu na budowe) powoduje, ze decyzja o
pozwoleniu na budowe wygasa. Wszystkie te wzgledy prowadzg do wniosku, ze
wskazowki istotne dla wyktadni celowosciowej stanowig wsparcie przyjetego wyzej
rozumienia terminu ustawowego ,wykorzystywanie nieruchomosci na cele
mieszkaniowe”.

Podniesiony przez skarzgcg zarzut btednej wyktadni art. 17 b ust. 1 pkt 2 a
u.g.n.r. okazat sie zatem uzasadniony.

Natomiast nie byt trafny drugi ze zgtoszonych =zarzutéw, naruszenia -
przeprowadzong wyktadnig art. 17 b ust. 1 pkt 2 a u.g.n.r. - normy konstytucyjnej
zawartej w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP. Przede wszystkim przyjeta przez Sad
Najwyzszy wyktadnia art. 17 b ust. 1 pkt 2 a u.g.n.r. powoduje, ze sytuacja uzytkownika
wieczystego nieruchomosci wchodzacej w sktad Zasobu Wiasnosci Rolnej jest bardzo
zblizona do sytuacji uzytkownika wieczystego, korzystajgcego z nieruchomosci
nalezacej do zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa, przewidzianego w art. 20 pkt 1
u.g.n. Uzytkownik takiej nieruchomosci w analogicznej sytuacji moégtby liczy¢ na
skorzystanie ze stawki 1%, gdyby wykazat trwatg zmiane sposobu korzystania z
nieruchomosci, powodujgcg zmiane celu, na ktory nieruchomosc¢ zostata oddana w
uzytkowanie wieczyste (art. 73 ust. 2 u.g,n.). Jest to wiec regulacja nie odbiegajgca od
zawartej w art. 17 b ust. 1 pkt 2 a u.g.n.r. (por. np. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 13
lutego 2009 r., Il CSK 268/08, Lex nr 488959). Ponadto za$ zwréci¢ nalezy uwage, ze
pewne odmiennosci pozycji uzytkownikdw wieczystych nieruchomosci nalezgcych do
obydwu zasobow nie musiatyby prowadzi¢ do naruszenia art. 32 ust. 1 Konstytucji RP,
poniewaz nieruchomosci w kazdym z zasobdw sg zréznicowane rodzajowo, co moze
uzasadnia¢ przyjecie w stosunku do nich réznych srodkéw ochrony, zapobiegajgcych
zmianie przeznaczenia. Konieczne bytoby jedynie, aby rdéznice w sytuacji uzytkownikow
znajdowaty usprawiedliwienie w waznych przyczynach wynikajgcych ze specyfiki
danego rodzaju nieruchomosci.

Z przytoczonych wzgledoéw, wobec uwzglednienia pierwszego zarzutu skarzgcej,
konieczne stato sie uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do
ponownego rozpoznania Sgdowi Apelacyjnemu (art. 398'° § 1 k.p.c.). Zastosowanie
przez ten Sad Apelacyjny wyktadni art. 17 a ust. 1 pkt 2 a u.g.n.r. odmiennej od przyjetej
przez Sgd Najwyzszy, doprowadzito do pominiecia w postepowaniu apelacyjnym

zarzutow dotyczgcych kwestii faktycznego rozpoczecia prac budowlanych przez



powoddke. Tymczasem rozpoczecie budowy ma istotne znaczenie dla oceny, czy
nieruchomos$¢ zaczeta by¢ wykorzystywana na cele mieszkaniowe. Nie zachodzity wiec
przestanki umozliwiajgce wydanie w  postepowaniu  kasacyjnym  wyroku
reformatoryjnego.

Orzeczenie o kosztach postepowania kasacyjnego wynika z treéci art. 398%
k.p.c.wzw. zart. 391 § 1 k.p.c.iart. 108 § 2 k.p.c.



