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Wyrok z dnia 22 marca 2012 r., IV CSK 333/11

Przystapienie przez uzytkownika wieczystego do budowy domu
mieszkalnego moze oznaczac¢ trwalg zmiane sposobu korzystania z
nieruchomosci (art. 73 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami, jeden. tekst: Dz.U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.),
jezeli z catoksztattu okolicznosci z duzym prawdopodobienstwem wynika, ze

wykorzystanie gruntu na cele mieszkaniowe nie ulegnie zmianie.

Sedzia SN Dariusz Zawistowski (przewodniczgcy)
Sedzia SN Jozef Frgckowiak (sprawozdawca)

Sedzia SN Iwona Koper

Sad Najwyzszy w sprawie z powodztwa "P.N.", spotki z 0.0. w S. i "D.I.", spotki
Z 0.0. W S. przeciwko Gminie Miasta G. o ustalenie, po rozpoznaniu na posiedzeniu
niejawnym w lIzbie Cywilnej w dniu 22 marca 2012 r. skargi kasacyjnej strony

pozwanej od wyroku Sgdu Apelacyjnego w Gdansku z dnia 29 grudnia 2010 r.

oddalit skarge kasacyjng i zasgdzit od strony pozwanej na rzecz powodow

1800 zt tytutem zwrotu kosztow postepowania kasacyjnego.

Uzasadnienie

(...) Powodowie "P.N.", spétka zo0.0. w S. i "D.I.", sp6tkaz 0. 0. w S. sg
uzytkownikami wieczystymi gruntu obejmujgcego dziatke nr 390/17 potozonego w

G. przy ul. G. nr 1 o powierzchni 257 m?, stanowigcego wtasno$é Gminy Miasta G.



Ta nieruchomos¢, zgodnie z planem zagospodarowania przestrzennego, zostata

przeznaczona pod zabudowe ustugowo-mieszkaniows.

Decyzjg z dnia 31 grudnia 2008 r. Prezydent Miasta G. zatwierdzit projekt
budowlany i udzielit "P.N." pozwolenia na budowe budynku mieszkalnego
wielorodzinnego z garazem podziemnym na dziatkach nr 390/17, 390/19 i 393 obr.
89 przy ul. G. w G. Przed uzyskaniem pozwolenia na budowe uzytkownik wieczysty
wykonat prace zabezpieczajgce wykop po badaniach archeologicznych. Projekt
dotyczgcy zabezpieczenia terenu byt tak sporzadzony, aby wykonane prace
wykorzystac przy przysziej budowie. We wrzesniu 2008 r. na przedmiotowe]

nieruchomosci staty juz sciany fundamentowe piwnicy.

"P.N."i"D.L." wniosty o ustalenie stawki 1% za uzytkowanie wieczyste dziatki

nr 390/17 potozonej w G. przy ul. G. nr 1 od dnia 1 stycznia 2009 r.

Wyrokiem z dnia 25 czerwca 2010 r. Sgd Okregowy w Gdansku ustalit, ze
wysokos$¢ stawki optaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego gruntu
obejmujacego dziatke nr 390/17 o powierzchni 257 m? potozonego w G. przy ul. G.

nr 1 poczgwszy od dnia 1 stycznia 2009 r. wynosi 1%.

Oddalajgc apelacje pozwanej, Sgd Apelacyjny w Gdansku w odniesieniu do
zarzutu naruszenia art. 73 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (jeden. tekst: Dz.U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm. — dalej:
"u.g.n.") zauwazyt, ze kwestia zaawansowania procesu realizacji inwestycji jest przy
wyktadni tego przepisu nieistotna. Zgodnie z orzecznictwem, o trwatej zmianie
sposobu korzystania z nieruchomosci, powodujgcej zmiane celu, na ktory
nieruchomos$¢ zostata oddana w uzytkowanie wieczyste, mozna mowic juz w chwilg
wydania pozwolenia na budowe budynku mieszkalnego, a nie dopiero po
wybudowaniu takiego budynku i wydaniu pozwolenia na jego uzytkowanie. Sad
Apelacyjny zwrocit uwage, ze decyzja z dnia 31 grudnia 2008 r., udzielajgca

pozwolenia na budowe stata sie prawomocna i ostateczna. (...)

W skardze kasacyjnej pozwana zarzucita naruszenie prawa materialnego, tj.
btedng wyktadnie art. 73 ust. 2 u.g.n. i w konsekwencji btedne przyjecie, ze o trwatej
zmianie sposobu korzystania z nieruchomosci, powodujgcej zmiane celu, na ktéry

nieruchomos$¢ zostata oddana uzytkownikowi wieczystemu, mozna mowic juz z



chwilg wydania pozwolenia (nieprawomocnego) na budowe budynku mieszkalnego,
a nie dopiero po wybudowaniu takiego budynku i wydaniu pozwolenia na

uzytkowanie.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Istota sporu sprowadza sie do wykfadni uzytego w art. 73 ust. 2 u.g.n.
okreslenia ,trwata zmian sposobu korzystania z nieruchomosci”. Zdaniem
skarzgcej, o trwatej zmianie sposobu korzystania z nieruchomosci w rozumieniu
tego przepisu mozna mowi¢ dopiero po wybudowaniu na gruncie oddanym w
uzytkowanie wieczyste budynku mieszkalnego i wydania pozwolenia na jego
uzytkowanie. Skarzgca wskazata, ze podobny poglad wyrazit Sad Najwyzszy z
wyroku z dnia 19 maja 2010 r., | CSK 591/09 (OSNC 2010, nr 11, poz. 156). Sad
Apelacyjny uznat jednak, ze o trwatej zmianie sposobu korzystania z
nieruchomosci, w stanie faktycznym rozpoznawanej sprawy, mozna méwic juz z
chwilg uzyskania pozwolenia na budowe i rozpoczecia na gruncie prac
zmierzajgcych do wybudowania na nim budynku mieszkalnego. Takie stanowisko
zostato przyjete takze w wyrokach Sgdu Najwyzszego z dnia 6 listopada 2009 r., |
CSK 109/09 ("Samorzad Terytorialny" 2011, nr 3, s. 84) oraz z dnia 22 kwietnia
2010 r., V CSK 357/09 (OSNC 2010, nr 11, poz. 152).

Wbrew stanowisku skarzgcej, powotane wyroki nie swiadczg o rozbieznos$ci co
do wyktadni okreslenia ,trwata zmiana sposobu korzystania z nieruchomosci”.
Wykfadnia jezykowa nie daje podstaw do uznania, ze istnieje jedno kryterium, za
pomocg ktdrego mozna przesgdzi¢, ze chodzi o zmiane sposobu korzystania z
nieruchomosci, majgcg charakter trwaty. Z art. 72 ust. 2 pkt 4 u.g.n. wynika, ze
zmniejszona stawka opfaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego przystuguje za
nieruchomosci gruntowe oddane na cele mieszkaniowe. To, czy nieruchomosc¢
gruntowa jest przeznaczona na cele mieszkaniowe w danym roku, za ktéry
uzytkownik wieczysty ma zaptacic¢ opfate roczng, mozna przesagdzi¢ uwzgledniajgc
zarowno dokumenty dotyczgce danej nieruchomosci, jak i okolicznosci faktyczne, a
przede wszystkim zachowanie uzytkownika wieczystego, ktore wskazuje, czy
korzysta z nieruchomosci na cele mieszkaniowe lub inne. Dopiero ocena — w
konkretnym stanie faktycznym — zaréwno decyzji administracyjnych odnoszgcych

sie do nieruchomosci, jak i czynnosci podejmowanych w stosunku do niej przez



uzytkownika wieczystego moze da¢ odpowiedz na pytanie, czy nastgpita trwata
zmiana sposobu korzystania z nieruchomosci i czy jest ona w danym roku

wykorzystywana juz na cele mieszkalne.

W wyroku z dnia 19 maja 2010 r., | CSK $91/09, Sgd Najwyzszy rozwazat, od
kiedy mozna uznac, ze nastgpita trwata zmiana sposobu korzystania z
nieruchomosci, na ktorej powstawat budynek, obejmujgcy nie tylko lokale
mieszkalne, ale takze uzytkowe. Zgodnie z rozporzgdzeniem Rady Ministrow z dnia
30 grudnia 1999 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Obiektéw Budowlanych (Dz.U. Nr
112, poz. 1316 ze zm.), budynek uwazany jest za mieszkalny, gdy przynajmniej
potowa jego catkowitej powierzchni jest wykorzystywana na cele mieszkaniowe. Nie
mozna wiec stwierdzi¢, ze uzyskanie pozwolenia na wybudowanie na danej
nieruchomosci budynku, w ktérym majg znajdowac sie lokale mieszkalne, jest
réwnoznaczne z trwatg zmiang sposobu korzystania z tego gruntu. Jezeli w takim
budynku majg by¢ lokale mieszkalne i uzytkowe, to po uzyskaniu zezwolenia na
budowe brak podstaw do uznania, ze chodzi o trwatg zmiane sposobu korzystania z
gruntu. Fakt ten moze zostac stwierdzony w sposob niepodwazalny dopiero po
zakonczeniu budowy i wydaniu decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie budynku.
Trafny jest wobec tego wniosek, ze w takim stanie faktycznym podstawy do
uznania, iz zaszta trwata zmiana sposobu korzystania z gruntu powstaje dopiero po
uzyskaniu pozwolenia na uzytkowanie budynku, gdyz dopiero wtedy mozna ocenic,
czy rzeczywiscie okreslone lokale majg charakter lokali mieszkalnych i czy ich
powierzchnia jest wieksza od powierzchni lokali uzytkowych, a tym samym, ze grunt

przeznaczony zostat na cele mieszkalne.

Inna sytuacja wystepuje wtedy, gdy na okreslonym gruncie uzytkownik
wieczysty uzyskuje pozwolenie na budowe domu, w ktéorym majg by¢ tylko lokale
mieszkalne. Jezeli oprocz tego uzytkownik wieczysty podejmuje na tym gruncie
prace zwigzane z budowg takiego domu, to fakty te wskazuja, ze grunt ten jest juz
wykorzystywany na cele mieszkalne. Decyzja o pozwoleniu na budowe nie naktada
na uzytkownika wieczystego obowigzku przystgpienia do rob6t budowlanych. Moze
ona réwniez w razie bezczynnosci uzytkownika wieczystego wygasngc¢ po uptywie
dwoch lat od dnia, w ktdérym roboty powinny zostac rozpoczete lub zostaty
przerwane (art. 37 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, jedn. tekst:

Dz.U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118 ze zm.). Dopiero ocena zachowania uzytkownika



wieczystego, ktory podjgt na gruncie prace zmierzajgce do realizacji
zatwierdzonego decyzjg projektu, wskazuje, ze grunt jest wykorzystywany na cele
mieszkalne. O tym, czy chodzi o trwatg zmiane sposobu korzystania z gruntu,
decyduje ocena, jakie jest zaawansowanie prac w roku, za ktéry uzytkownik stara
sie 0 zmniejszong opfate. Jezeli sg to planowo podejmowane dziatania zmierzajgce
do zakonczenia budowy domu mieszkalnego, to nalezy uznac, ze nastgpita trwata
zmiana sposobu korzystania z gruntu. O takiej zmianie, pomimo wydania decyzji o
pozwoleniu na budowe, nie mozna natomiast mowi¢ wtedy, gdy roboty budowlane
na gruncie w ogole nie zostaty rozpoczete albo nastgpita przerwa w ich realizaciji
trwajgca dtuzej niz rok. W takiej sytuacji, chociaz mozna mowi¢ o zmianie sposobu
korzystania z gruntu, niewatpliwie nie ma ona charakteru trwatego. Mozliwos$c¢
uzyskania optaty rocznej w zmniejszonej wysokosci pojawi sie dopiero po
zakonczeniu budowy i uzyskaniu decyzji o0 pozwoleniu na uzytkowanie obiektu
budowlanego. Taki sposéb rozumienia okreslenia ,trwata zmian sposobu
korzystania z nieruchomosci” zostat przedstawiony w wyrokach Sgdu Najwyzszego
z dnia 6 listopada 2009 r., | CSK 109/09, oraz z dnia 22 kwietnia 2010 r., V CSK
357/09.

Wyktadnia art. 73 ust. 2 u.g.n., ktéra zmierza do tego, aby oceny uzytych w
nim okreslen nie wigzac tylko z wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub
pozwoleniu na uzytkowanie budynku, ale bra¢ pod uwage zachowanie uzytkownika
wieczystego oraz okolicznosci konkretnej sprawy, znajduje uzasadnienie nie tylko w
wyktadni jezykowej, ale przemawiajg za nig rowniez wazne wzgledy celowosciowe.
Z art. 72 ust. 2 pkt 4 u.g.n. wynika, ze zmniejszona stawka optaty rocznej z tytutu
uzytkowania wieczystego przystuguje za nieruchomosci gruntowe oddane na cele
mieszkaniowe. Jezeli okolicznosci sprawy wskazujg, ze przez rok, za ktory
uzytkownik wieczysty stara sie o optate wedtug stawki preferencyjnej na podstawie
decyzji o pozwoleniu na budowe, prowadzi on na gruncie prace zmierzajgce do
wybudowania budynku mieszkalnego i nic nie wskazuje na to, ze prace te zostang
przerwane, to istniejg petne podstawy do uznania, iz nastgpita trwata zmiana
sposobu korzystania z gruntu. W takiej sytuacji odmowa przyznania uzytkownikowi
wieczystemu optaty rocznej w wysokosci 1% do czasu, az uzyska decyzje o

pozwoleniu na uzytkowanie budynku, nie ma uzasadnienia, gdyz sposob



wykorzystywania gruntu nie zmienit sie przez czas, w ktoérym trwaty prace przy

budowie domu.

Wykorzystanie na cele mieszkaniowe gruntu nie moze by¢ utozsamiane z tym,
czy w budynku mieszkalnym moga juz zamieszkac¢ mieszkancy. Gdyby taka byta
wola ustawodawcy, musiatoby to mie¢ wyrazne odzwierciedlenie w tresci ustawy, z
art. 72 ust. 2 pkt 4 u.g.n. wynika zas, ze chodzi o przeznaczenie gruntu na cele
mieszkaniowe, a art. 73 ust. 2 u.g.n. wymaga tylko stwierdzenia, ze w ciggu roku,
za ktory ma byc¢ liczona optata z tytutu uzytkowania wieczystego wedtug stawki
obnizonej, rzeczywiscie grunt byt juz wykorzystywany na ten cel. W tych, zapewne
wyjatkowych wypadkach, gdyby pomimo podjecia na podstawie decyzji o
pozwoleniu na budowe prace zmierzajgce do ukonczenie budynku mieszkalnego i
jego zasiedlenia zostaty wstrzymane na dtuzszy czas, nie ma przeszkod, aby
wtasciciel po stwierdzeniu tego stany rzeczy uznat, ze nastgpita trwata zmiana
przeznaczenia gruntu i uzytkownik wieczysty powinien zaptacic¢ optate roczng w

wysokosci 3%.

Proponowana w zaskarzonym orzeczeniu wyktadnia art. 73 ust.2 u.g.n. ma,
biorgc pod uwage stan faktyczny, petne uzasadnienie. Chroni ona uprawnienie
uzytkownika wieczystego, ktory przystepujgc na podstawie pozwolenia na budowe
do budowy budynku mieszkalnego, ma prawo do optaty rocznej w wysokosci
zmniejszonej stawki. Skoro grunt niewatpliwie jest juz wykorzystywany na cele
mieszkaniowe, gdyz wznoszony jest na nim budynek mieszkalny, a nic nie
wskazuje na to, ze stan ten w najblizszym czasie ulegnie zmianie, to odmowa
przyznania uzytkownikowi wieczystemu za rok, w ktérym taki stan stwierdzono
opfaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego w wysokosci 1%, nie ma podstaw
prawnych. Taka wyktadnia nie zagraza tez interesom pozwanej jednostKki
samorzadu terytorialnego, ktéra — gdyby opisany stan ulegt jednak zmianie — moze
wrocic¢ do optaty wyzszej. Przyjecie wykfadni art. 73 ust. 2 u.g.n. proponowanej w
skardze kasacyjnej pozbawiatoby uzytkownika wieczystego jego uprawnienia, ktére
przyznaje mu ustawodawca, tylko na podstawie zatozenia, ze sposob korzystania z
gruntu przez uzytkownika, polegajgcy na rozpoczeciu, na podstawie decyzji o
pozwoleniu na budowe, wznoszenia budynku mieszkalnego nie ma jeszcze
charakteru trwatego. Wymagania trwatosci sposobu korzystania, o ktorym mowa w

art. 73 ust. 2 u.g.n., nie mozna jednak pojmowac¢ w sposob absolutny, nalezy



bowiem pamietac, ze takze po uzyskaniu pozwolenia na uzytkowanie budynku
mieszkalnego nie jest wylgczone, aby zostat zmieniony sposob korzystania z lokali,
ktore znajdujg sie w budynku, a takze przeznaczenie wiecej niz 50% jego
powierzchni na cele inne niz mieszkaniowe. Idgc tym tropem nalezy uznac, ze
nawet decyzja o pozwoleniu na uzytkowanie nie stwarza podstaw do stwierdzenia,
ze grunt bedzie trwale wykorzystywany na cele mieszkaniowe. Trwatg zmiane
sposobu korzystania z gruntu nalezy wiec okresla¢ zawsze z uwzglednieniem
catoksztattu okolicznosci dotyczgcych tego, w jaki sposéb grunt ten jest
wykorzystywany, oraz ustalajgc, jaki jest stopien prawdopodobienstwa, ze
wykorzystywanie gruntu na cele mieszkalne nie ulegnie zmianie w przeciggu
najblizszych lat. Decyzja o pozwoleniu na korzystanie z obiektu budowlanego moze
by¢ wymagana tylko wtedy, gdy z decyzji o pozwoleniu na budowe nie wynika,
jeszcze w sposob dostatecznie pewny, na jakie cele bedzie wykorzystywana
powierzchnia tego obiektu. W innych sytuacjach decyzja taka potwierdza tylko to,
co juz nastgpito wczesdniej, tzn. ze grunt oddany w uzytkowanie wieczyste byt juz
wykorzystywany na cele mieszkalne w ten sposéb, ze uzytkownik wieczysty podjat
na nim prace zmierzajgce do wybudowania na podstawie decyzji o pozwoleniu na
budowe domu mieszkalnego. Stwierdzenie, ze w takim przypadku grunt oddany w
uzytkowanie wieczyste nie jest wykorzystywany na cele mieszkalne, nie ma
uzasadnienia, gdyz przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie
wprowadzajg wymagania, aby przez korzystanie z gruntu na cele mieszkalne
rozumie¢ dopiero takg sytuacje, w ktérej na tym gruncie stoi budynek juz gotowy do
zamieszkania. W szczegdlnosci nie ma powoddw, aby nie przyzna¢ uzytkownikowi
wieczystemu prawa do optaty rocznej w wysokosci 1% juz od roku, w ktéorym na
podstawie decyzji o pozwoleniu na budowe trwajg na tym gruncie prace zwigzane z

wznoszeniem budynku mieszkalnego.

Majac to na wzgledzie Sad Najwyzszy na podstawie art. 3984 k.p.c., orzekt

jak w sentenciji.



