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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 28 listopada 2014 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Marta Romanska (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Dariusz Donczyk
SSN Bogumita Ustjanicz

Protokolant Justyna Kosinska

w sprawie z powddztwa Miasta W.

przeciwko "V. Spétka z 0.0." Spotce Komandytowo-Akcyjnej w W.

o zaptate,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej w dniu 28 listopada 2014 r.,
skargi kasacyjnej strony pozwanej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w [...]

z dnia 6 lutego 2013 r.,

uchyla zaskarzony wyrok i sprawe przekazuje Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania, pozostawiajagc temu

Sadowi rozstrzygniecie o kosztach postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE



Pozwem z 1 kwietnia 2010 r. powdd wnidst o zasgdzenie od V. kwoty 254
992,03 zt z ustawowymi odsetkami od 1 kwietnia 2009 r. jako optaty rocznej za
2009 r. za uzytkowanie wieczyste nieruchomosci o pow. 5.714 m? przy ul. Z.
Powddztwo zostato uwzglednione nakazem zaptaty z 6 maja 2010 r. wydanym w

postepowaniu upominawczym.

Pozwana V. w sprzeciwie od nakazu zaptaty wniosta o oddalenie

powodztwa.

Wyrokiem z 30 maja 2012 r. Sgd Okregowy zasgdzit od pozwanej na rzecz
powoda kwote 50.000 zt z ustawowymi odsetkami od 1 kwietnia 2009 r. oraz kwote
1.783,60 2zt tytutem zwrotu kosztow procesu, a w pozostatym zakresie

powodztwo oddalit.

Sad Okregowy ustalit, ze 29 listopada 2000 r. miedzy Gming W. a V. zostata
zawarta umowa o oddanie w uzytkowanie wieczyste czesci niezabudowanej
nieruchomosci potozonej w W. przy ul. Z., obejmujgcej dziatki o numerach 27/2 i
27/4 z obrebu 1-01-23 o tgcznej powierzchni 2.601 m?, dla ktérej Sad Rejonowy
prowadzi ksiege wieczystg KW nr [...]. Cena za uzytkowanie wieczyste zostata
ustalona na kwote 8.500.000 zt, a wysoko$¢ pierwszej optaty z tytutu uzytkowania
wieczystego odpowiadata 25% ceny i wynosita 2.125.000 zi. Optaty roczne
wynoszgce po 3% wartosci nieruchomosci zostaty okreslone na kwoty po 225.000
zt i byly ptatne z géry do 31 marca kazdego kolejnego roku. Nieruchomosc¢ zostata
oddana w uzytkowanie wieczyste z przeznaczeniem na budowe obiektu
wielofunkcyjnego z dominacjg funkcji kultury, zgodnie z koncepcjg przedstawiong w
ofercie i przyjetg przez komisje przetargowg oraz zgodnie z warunkami ustalonymi
w prawomocnych decyzjach o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
oraz pozwoleniem na budowe. Pozwana zobowigzata sie do zabudowy
nieruchomosci obiektem o charakterze nieucigzliwym, powigzanym funkcjonalnie z
terenami parkowymi oraz do wybudowania przed rozpoczeciem realizacji wtasciwe;j
inwestycji drogi pozarowej o utwardzonej nawierzchni i szerokosci 4,5 m
przylegajgcej do zachodniej granicy dziatki nr 27/14, a nastepnie biegngcej wzdtuz
potnocnej sciany budynku mieszkalnego przy ul. G. 12a, a takze utworzenia 30



miejsc parkingowych ogodlnodostepnych. Inwestycja miata by¢ rozpoczeta w ciggu
dwoch lat i zakonczona w ciggu pieciu lat od dnia zawarcia umowy, zas w wypadku
niedotrzymania przez pozwang tych terminow m. W. byto uprawnione do naliczania
dodatkowych opfat rocznych, ustalonych zgodnie z art. 63 ustawy z 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 518 ze

zm., dalej jako: ,u.g.n.”).

Decyzjg z 30 pazdziernika 2001 r. Burmistrz Gminy W. ustalit warunki
zabudowy i zagospodarowania terenu dla inwestycji, po uzgodnieniu jej projektu

pod wzgledem konserwatorskim.

Decyzjg z 2 marca 2004 r. Prezydent m. W. odmowit pozwanej zatwierdzenia
projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na budowe wskazujgc, ze

przedtozony przez nig projekt jest niezgodny z posiadanym prawem do terenu.

Decyzjg z 8 kwietnia 2004 r. Wojewoda [...] uchylit decyzje Prezydenta z 2
marca 2004 r. i przekazat sprawe temu organowi do ponownego rozpoznania
stwierdzajgc, ze btednie powotat on podstawe prawng decyzji, a w toku
postepowania administracyjnego zaniechat zobowigzania pozwanej do usunigcia
uchybien w projekcie i bezpodstawnie zasiegngt opinii Biura Gospodarki

Nieruchomosciami, Geodezji i Katastru co do zasadnosci wniosku.

Decyzjg z 27 lipca 2004 r. Prezydent m. W. ponownie odmowit pozwanej
zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na budowe z
uzasadnieniem, ze nie ma ona prawa dysponowania nieruchomoscig na cele
budowlane, a przedtozony przy wniosku projekt jest niezgodny z posiadanym przez

nig prawem do terenu.

Decyzjg z 16 wrzesnia 2004 r. Wojewoda uchylit decyzje Prezydenta z 27
lipca 2004 r., zatwierdzit projekt budowany i zezwolit pozwanej na budowe budynku
wielofunkcyjnego o dominujgcej funkcji kultury z garazem podziemnym i dojazdem
ze wskazaniem, ze projekt budowany jest zgodny z wymogami decyzji o warunkach

zabudowy, a inwestor przedtozyt wszelkie wymagane uzgodnienia i opinie.

Powdd wniost skarge do wojewodzkiego sgdu administracyjnego na decyzje
z 16 wrzesnia 2004 r., a sad ten wyrokiem z 4 grudnia 2006 r. skarge te oddalit ze

wskazaniem, ze powdd nie moze wywodzi¢ swego interesu prawnego do



wniesienia skargi z racji bycia wiascicielem nieruchomosci, gdyz utracit prawo

wtadania nieruchomoscig z chwilg oddania jej w uzytkowanie wieczyste.

Powdd wystgpit do Gtownego Inspektora Nadzoru Budowlanego z wnioskiem
o stwierdzenie niewaznosci decyzji Wojewody [...] z 16 wrzesnia 2004 r. Decyzjg z
16 maja 2006 r., utrzymang w mocy decyzjg z 6 lipca 2006 r., Gtéwny Inspektor
Nadzoru Budowlanego odmowit stwierdzenia niewaznosci tej decyzji przyjmujac, ze
organ administracji architektoniczno-budowlanej nie ma prawa badania tytutu

prawnego do nieruchomosci, na ktory powotuje sie inwestor.

Pozwana 20 kwietnia 2005 r. zlozyta do Prezydenta m. W. skarge na
zaniechanie  czynnosci  stuzbowych przez urzednikbw samorzgdowych.
Wobec przedtuzajgcego sie postepowania administracyjnego w  sprawie
0 pozwolenie na budowe, pozwana wielokrotnie zwracata sie do powoda o zmiane
umowy o ustanowieniu uzytkowania wieczystego w zakresie termindw rozpoczecia

i zakonczenia inwestycji. Powdd nie odpowiadat na te wystgpienia.

W maju 2006 r. zostalo wytozone do wiadomosci publicznej studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego m. W., w ktérym
obszar obejmujgcy nieruchomos¢ oddang pozwanej w uzytkowanie wieczyste
przeznaczony zostat pod tereny zielone, a nie - jak stanowita decyzja o warunkach
zabudowy - pod =zabudowe mieszkalno-ustugowg. Pozwana wniosta
0 wprowadzenie zmian w studium przez przywrocenie obszarowi obejmujgcemu
te nieruchomos¢ przeznaczenia pod zabudowe mieszkalno-ustugows.
W pazdzierniku 2008 r. m. W. wylozyto do publicznej wiadomosci projekt planu
zagospodarowania przestrzennego przewidujgcy przeznaczenie przedmiotowe]
nieruchomos$ci pod zabudowe, jednak z niekorzystnym dla planowanej inwestycji
wskaznikiem intensywnosci zabudowy, wskaznikiem powierzchni zabudowy,
maksymalnej wysokosci zabudowy oraz przebiegu nieprzekraczalnej linii
zabudowy. Pozwana ztozyta wniosek o wprowadzenie korekty tych wskaznikéw w

planie.

Spadkobiercy bytych witascicieli nieruchomosci, ktérej czesé¢ stanowi grunt
oddany pozwanej w uzytkowanie wieczyste, 29 pazdziernika 2007 r. wystgpili do

Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w W. z wnioskiem o stwierdzenie



niewaznosci decyzji administracyjnej Prezydium Rady Narodowej wm. W. z 29
sierpnia 1953 r. odmawiajgcej ustanowienia prawa wiasnosci czasowej. Decyzjg z
29 lipca 2011 r. Samorzagdowe Kolegium Odwotawcze stwierdzito, ze decyzja z
1953 r. w czesci wydana zostata z naruszeniem prawa oraz w czesci stwierdzito
niewaznosc¢ tej decyzji.

Powdd 18 czerwca 2008 r. wystgpit z pozwem o rozwigzanie zawartej
z pozwang umowy o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste. Postepowanie to
zostato zawieszone w styczniu 2012 r. z uwagi na toczace sie postepowanie
administracyjne o przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego we witasnosc,
na wniosek pozwanej ztozony 27 pazdziernika 2011 r. Postanowieniem z 8 lutego
2012 r. postepowanie takze w tej sprawie zostato zawieszone z uwagi na toczgce
sie postepowanie w przedmiocie zgdania rozwigzania umowy uzytkowania

wieczystego.

Pozwana 4 lutego 2011 r. wniosta o zmiane sposobu zagospodarowania
i uzytkowania nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste, ale powdd odmaowit
uwzglednienia tego wniosku z uwagi na niewywigzywanie sie pozwanej ze

zobowigzan finansowych.

Wszczete z urzedu 30 maja 2008 r. postepowanie administracyjne w sprawie
stwierdzenia wygasniecia decyzji Wojewody [...] z 16 wrzesnia 2004 r.
0 pozwoleniu na budowe, decyzjg Prezydenta m. W. z 29 lipca 2009 r. zostato

umorzone jako bezprzedmiotowe.

Koszt realizacji inwestycji planowanej przez pozwang na nieruchomosci
oddanej jej w uzytkowanie wieczyste wynosit nie mniej niz 30 min zt. Pozwana nie
dysponowata takg kwotg, wobec czego ubiegata sie o kredyt bankowy.
Wszystkie banki, do ktérych sie zwrdcita odméwity jej udzielenia kredytu z uwagi na
ryzyko zwigzane ze sporami administracyjnymi i sgdowymi, w szczegolnosci
z uwagi na prowadzenie postepowania o rozwigzanie urnowy o oddanie gruntu
w uzytkowanie wieczyste, a takze z uwagi na uptyw termindéw realizacji inwestycji

okreslony w umowie.

Zdaniem Sgdu Okregowego, pozwana nietrafnie zarzuca powodowi brak

wspotdziatania w rozumieniu art. 354 § 2 k.c. w wykonywaniu zobowigzania



zaciggnietego w zwigzku z nabyciem uzytkowania wieczystego, gdyz w zakresie
uiszczenia optaty wspotdziatanie ze strony powoda byto konieczne w znikomym
stopniu, zas w zakresie obowigzku wzniesienia budynku kwestia wspotdziatania
powoda jest ztozona z uwagi na to, ze powodd jako jednostka samorzadu
terytorialnego funkcjonuje w sferze cywilnoprawnej jako wiasciciel gruntu oraz
w sferze publicznoprawnej, gdzie jego organy sg zarazem organami administraciji
publicznej. Sgd Okregowy uznat, zZe w sferze cywilnoprawnej powod wykonat
wszystko do czego byt zobowigzany, tj. wydat grunt pozwanej, zas wspotdziatanie
w sferze publicznoprawnej nie moze by¢ - co do zasady - analizowane z uwagi na
nierownoprawny charakter stosunkéw administracyjno-prawnych. Przedmiotem
uzytkowania wieczystego mogg byc¢ tylko grunty bedace wiasnoscig Skarbu
Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, czyli jednoczesnie podmiotéw
prawa publicznego, zatem w kazdym wypadku witasciciel gruntu bedzie wystepowat
w podwajnej roli i nie moze by¢ z tego tytutu zwolniony z odpowiedzialnosci za
skutki wszystkich swoich dziatan zwigzanych z realizacjg postanowien umowy
0 oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste. Zasadnos$¢ zgdania uiszczania optaty
rocznej moze byc¢ zatem oceniana na gruncie przepisow prawa cywilnego w swietle
zasad wspotzycia spotecznego i z uwzglednieniem legalnosci dziatan powoda jako
wiasciciela nieruchomosci w sferze imperium. Jedyng przyczyng niewykonania
przez pozwang umownego obowigzku wybudowania na nieruchomosci budynku
okreslonego w umowie byto wadliwe i bezprawne postepowanie Prezydenta m. W.
jako organu administracji architektoniczno-budowlanej. Organ ten bezzasadnie
uznat, ze pozwana nie ma prawa dysponowania nieruchomoscig na cele
budowlane oraz ze przedtozony przez nig projekt jest niezgodny z posiadanym
prawem do terenu. m. W., niezaleznie od sfery, w jakiej dziata, jest podmiotem o
wysokim stopniu profesjonalizmu i nie moze zastania¢ sie nieznajomoscig prawa.
Bezprawna odmowa udzielenia zezwolenia na budowe oraz lekcewazenie
wnioskow pozwanej o przedtuzenie terminu na wzniesienie budynku stanowig,
zdaniem Sadu Okregowego, zespét dziatanh powoda, ktére doprowadzity do
sparalizowania dziatan pozwanej zmierzajgcych do uzyskania kredytu koniecznego
do realizacji inwestycji. Sytuacje pozwanej pogorszyto wytoczenie powddztwa o

rozwigzanie umowy, a takze nierozpoznanie wniosku o0 zmiane umowy w zakresie



przeznaczenia gruntu.

Optata roczna stanowi swoisty ekwiwalent za mozliwo$¢ korzystania przez
uzytkownika wieczystego, z wylgczeniem innych osob, z gruntu w granicach
okreslonych przez ustawe, zasady wspotzycia spotecznego i umowe. Na skutek
bezprawnych dziatan powoda, pozwana nie moze korzysta¢ z prawa uzytkowania
wieczystego zgodnie z celem okreslonym w umowie i osigga¢ z tego korzysci.
Jedynym podmiotem czerpigcym korzysci z zaistniatej sytuacji jest m. W., ktore
uzyskato od pozwanej kwote ponad 4.000.000 z, a jednocze$nie swoimi
dziataniami zniweczyto jej zamierzenia inwestycyjne. Sad Okregowy stwierdzit,
ze niedopuszczalne jest czerpanie korzysci z witasnych nieetycznych dziatan
i odwotat sie do art. 2 Konstytucji RP. Naduzycie prawa podmiotowego nie moze
prowadzi¢ do jego utraty, nie ma wiec podstaw, aby Zzgdanie powoda uznacC za
sprzeczne z zasadami wspotzycia spotecznego w catosci, bowiem pozwana nadat
dysponuje gruntem i ubiega sie o przeksztatcenie prawa uzytkowania we wiasnosc.
Obowigzek uiszczenia optaty rocznej powinien jednak w okolicznosciach niniejsze;j

sprawy ulec redukcji do kwoty 50.000 zi.

Apelacje od wyroku Sadu Okregowego ziozyty obje strony. Wyrokiem
z 6 lutego 2013 r. Sad Apelacyjny, w uwzglednieniu apelacji powoda, zmienit wyrok
Sadu Okregowego w punkcie Il w ten sposob, ze zasgdzit od pozwanej na rzecz
powoda dalszg kwote 204.992,03 zt z ustawowymi odsetkami od 1 kwietnia 2009 r.,

oddalit apelacje pozwanej oraz stosownie orzekt o kosztach.

Sad Apelacyjny zaaprobowat ustalenia faktyczne Sgdu Okregowego, za
wyjatkiem tych, ktére odnosity sie do przyczyn odmowy udzielenia pozwane;j
kredytdw niezbednych do realizacji zamierzonej inwestycji. W ocenie Sadu
Apelacyjnego, poczynione przez Sad Okregowy ustalenia faktyczne nie
uzasadniaty zastosowania art. 5 k.c. i uznania zgdania powoda, dotyczgcego
zasagdzenia naleznej optaty rocznej z tytutu oddania pozwanej w uzytkowanie
wieczyste nieruchomosci, za naduzycie prawa podmiotowego. Artykut 5 k.c. moze
mie¢ zastosowanie takze do zgdania witasciciela gruntu dotyczgcego uiszczenia
naleznej optaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego. Stosowanie tego

przepisu nalezy jednak ograniczy¢ do okolicznosci szczegdlnych, zwigzanych



z dziataniami podejmowanymi przez wiasciciela gruntu i zmierzajgcymi do
faktycznego pozbawienia uzytkownika wieczystego mozliwosci korzystania z gruntu
zgodnie z ustawg, zasadami wspotzycia spotecznego i umowg o oddaniu gruntu
w uzytkowanie wieczyste. Dla oceny zgodnosci zgdania zaptaty optaty rocznej
z zasadami wspotzycia spotecznego istotne jest bowiem zachowanie powoda jako
wiasciciela gruntu, a wiec ocena dziatan podejmowanych przez jednostke
samorzadu terytorialnego w sferze cywilnoprawnej, pozostajgcej w zwigzku
z treScig zawartej umowy. Powdd wykonat swoje obowigzki wynikajgce z zawartej
Z pozwang umowy, tj. wydat jej nieruchomos¢ w stanie wolnym od obcigzen i nie
podejmowat zadnych dziatan, ktére faktycznie uniemozliwiatyby pozwanej
korzystanie z gruntu. Bezzasadnie zatem pozwana zarzucata wydanie wyroku

z naruszeniem art. 354 § 2 k.c.

Decyzje wydawane przez Prezydenta m. W. dziatajgcego jako organ
administracji rzgdowej nie mogg by¢ postrzegane jako dziatania wtasciciela gruntu
w sferze cywilnoprawnej i tym samym nie majg znaczenia dla oceny zasadnosci
zgdania uiszczenia przez uzytkowania wieczystego naleznej powodowi optaty
rocznej. Wadliwos¢ dziatan podejmowanych przez jednostke samorzgdu
terytorialnego przy wykonywaniu wtadzy publicznej moze uzasadnia¢ powstanie po
stronie tej jednostki odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg zgodnie z art. 417 k.c.,
jednak nie ma podstaw do przyjecia, ze moze tez stanowi¢ podstawe uznania za
naduzycie prawa zgdania uiszczenia naleznej optaty rocznej z tytutu uzytkowania
wieczystego. Dokonujgc oceny zasadnosci roszczen powoda nalezy mieé
na wzgledzie jedynie dziatania m. W. podejmowane w sferze dominium. Sad
Apelacyjny uznat tym samym zasadnos¢ zarzutu naruszenia art. 5 k.c. przez jego

bezzasadne zastosowanie w niniejszej sprawie.

W skardze kasacyjnej od wyroku Sgdu Apelacyjnego z 6 lutego 2013 r.
pozwana zarzucita, ze orzeczenie to zapadto z naruszeniem prawa materialnego,
to jest: - art. 5 k.c. w zwigzku z art. 232 k.c., art. 233 k.c., art. 238 k.c., art. 239 k.c.,
art. 9 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r.
poz. 594 ze zm.), art. 11 u.g.n., art. 80 ustawy z 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane
(tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 1409 ze zm.) w zw. z art. 92 ustawy z 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 595 ze zm.)



oraz art. 2 Konstytucji RP i art. 8 ust. 2 Konstytucji poprzez jego btedng wyktadnie,
polegajgca na nieuwzglednieniu przez Sgd Apelacyjny, ze norma ta obejmuje swojg
hipotezg takze bezprawie administracyjne gminy, ktére z woli ustawodawcy

wywotuje skutki prawne w sferze prawa cywilnego.

Pozwana zarzucita nadto, ze zaskarzony wyrok zapadt z naruszeniem
przepisow postepowania (art. 398° § 1 pkt 2 k.p.c.), tj. art. 328 k.p.c. i wniosta
0 uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i orzeczenie co do istoty sprawy
poprzez oddalenie powddztwa, ewentualnie o uchylenie tego wyroku w cato$ci

i przekazanie sprawy Sgdowi Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

1. Bezzasadnie pozwana zarzuca Sgdowi Apelacyjnemu naruszenie art.
328 k.p.c. poprzez lakoniczne stwierdzenie w uzasadnieniu wyroku, iz decyzje
wydawane przez Prezydenta m. W. dziatajgcego jako organ administracji rzgdowej
nie mogg by¢ postrzegane jako podejmowane przez wiasciciela gruntu w sferze
cywilnoprawnej i tym samym nie majg znaczenia dla oceny zasadnosci zadania
uiszczenia przez uzytkownika wieczystego naleznej optaty rocznej. Zarzut
naruszenia art. 328 k.p.c. moze byC skutecznie podniesiony w skardze kasacyjnej
tylko wtedy, gdy uzasadnienie zaskarzonego wyroku zostanie zredagowane
w sposoOb uniemozliwiajgcy stwierdzenie, jakie ustalenia co do faktéw i ocena
prawna zadecydowaty o wyniku postepowania w sprawie, przez co niemozliwa
bedzie tez ocena trafnosci powotania sie przez skarzgcego na inne podstawy
kasacyjne. Wypowiedz Sgdu Apelacyjnego, kwestionowana w skardze kasacyjnej
z uwagi na jej rzekomg lakoniczno$¢, dostatecznie jasno ttumaczy ocene prawng
sprawy przyjetg przez ten Sad, poddaje sie kontroli kasacyjnej, a przy tym zostata

rozwinieta w innych czesciach motywow wyroku.

2. Stosunek prawny uzytkowania wieczystego ma szczegolny charakter,
gdyz moze powstaC wytgcznie w odniesieniu do gruntéw stanowigcych wiasnosc¢
Skarbu Panstwa lub jednostek samorzgdu terytorialnego. Zaréwno sposéb jego
powstania, jak i szereg elementdéw decydujgcych o konkretnej tresci tego prawa
przesgdzajg postanowienia ustawowe, nie pozostawiajgc stronom swobody

w jej uksztattowaniu.
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Prawo uzytkowania wieczystego jest ograniczonym prawem rzeczowym
ustanowionym na cudzej rzeczy, uprawniajgcym uzytkownika wieczystego, jako
posiadacza zaleznego, do korzystania z wytgczeniem innych oséb z nieruchomosci
bedacej jego przedmiotem, z zagwarantowaniem mu ochrony w takim zakresie,
z jakiego korzysta wiasciciel (art. 233 k.c.). Prawo to ma charakter odptatny, a do
obowigzkow uzytkownika wieczystego wobec wtasciciela, ktéry na swoim gruncie je
ustanowit, nalezy $wiadczenie pierwszej optaty i optat rocznych. Pozwana
w zwigzku z ustanowieniem na jej rzecz prawa uzytkowania wieczystego po
wygranym przetargu zaptacita na rzecz powoda pierwszg optate, ustalong
procentowo od wartosci nieruchomosci. Optaty roczne obcigzajgce kazdego
aktualnego uzytkownika wieczystego nieruchomosci, na ktérej powstato to prawo,
sg Swiadczeniami okresowymi na rzecz witasciciela (por. wyroki Sgdu Najwyzszego
z 13 grudnia 1990 r., Il ARN 34/90, OSNC 1992, nr 5, poz. 82 i z 16 grudnia
1999 r., I CKN 639/98, OSN 2000, nr 6, poz. 121). Obowigzek ich zaptaty
powstaje z poczatkiem kazdego kolejnego roku kalendarzowego, w ciggu ktérego
prawo istnieje, przy czym termin wymagalnosci tego Swiadczenia zostat przez
ustawodawce oznaczony na 31 marca. Kazdy kolejny uzytkownik wieczysty
obowigzany jest swiadczy¢ optate roczng za ten czas w ciggu roku, przez ktory
jemu, a nie innej osobie, przystuguje prawo uzytkowania wieczystego.
Ta zasada obowigzuje w relacjach miedzy kolejnymi uzytkownikami wieczystymi
nieruchomosci, ale takze w relacjach kazdego z nich z wtascicielem.
Trafnie zauwazyty Sady obu instancji, ze optacie rocznej na rzecz wtasciciela
w orzecznictwie przypisano cechy ekwiwalentu pienieznego za mozliwosé
korzystania przez uzytkownika wieczystego z wylgczeniem innych o0soéb
z nieruchomosci, na ktorej prawo zostato ustanowione, w sposéb pozwalajgcy
mu na zrealizowanie celu jego ustanowienia (por. uchwata sktadu siedmiu sedziéw
Sadu Najwyzszego z 8 grudnia 2004 r., lll CZP 47/04, OSNC 2005, nr 5, poz. 74,
wyroki Sgdu Najwyzszego z 17 grudnia 2008 r., | CSK 244/08, OSNC-ZD 2009, C,
poz. 82 i z 25 listopada 2010 r., | CSK 692/09, OSNC-ZD 2011, B, poz. 45).
Z tego ich charakteru wyprowadzono wniosek o0 koniecznosci powigzania
wysokosci optaty, jakg ma swiadczyC wiascicielowi konkretny uzytkownik wieczysty

nieruchomosci z dtugoscig okresu w ciggu roku, przez ktéry prawo mu przystuguje.
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3. W tym miejscu rozwazy¢ trzeba, jaka tresC uprawien przystuguje
uzytkownikowi wieczystemu do gruntu oddanego mu w zwigzku z ustanowieniem
tego prawa oraz jakie uprawnienia w stosunku do tego gruntu zachowuje wiasciciel.
Zawarcie umowy ustanawiajgcej uzytkowanie wieczyste na rzecz konkretnego
podmiotu oznacza, ze przez czas, na ktory prawo to zostato ustanowione bedzie on
mogt korzysta¢ z nieruchomosci z wytgczeniem innych oséb, nabedzie na wkasnos¢
wzniesione na niej budynki i urzadzenia, moze obcigzy¢ ustanowione prawo oraz
rozporzadzi¢ nim, pobiera¢ z niego pozytki. Szczegotowy sposdb, w jaki uzytkownik
wieczysty ma korzystaC z nieruchomosci musi okresla¢é umowa, w ktérej
nalezy zamiesci¢ m.in. wskazanie na termin rozpoczecia i zakonczenia roboét
budowalnych, jesli na takie cele nieruchomos¢ zostata oddana w uzytkowanie
wieczyste oraz rodzaj budynkéw lub urzgdzen, ktére na niej majg by¢ wzniesione
(art. 239 k.c.). Z umowy nie wynika dla wtasciciela nieruchomosci roszczenie
przeciwko uzytkownikowi wieczystemu o wybudowanie okreslonych w nigj
budynkdéw lub urzadzen, a sankcjg niewypetnienia tego obowigzku jest jedynie
mozliwos¢é rozwigzania umowy przed uptywem terminu, na jaki zostata zawarta
(art. 240 k.c.). Okreslajgc przeznaczenie nieruchomosci w umowie o ustanowienie
uzytkowania wieczystego, obie strony tej czynnosci powinny uwzglednic
obowigzywanie przepiséw prawa publicznego i cywilnego, bowiem tak jak
wyznaczajg one wiascicielowi granice korzystania z jego prawa wtasnosci, tak bedg

je wyznacza¢ takze uzytkownikowi wieczystemu (art. 140 k.c.).

Uzytkownik wieczysty, ktéry chce zrealizowacC inwestycje planowang na
nieruchomos$ci oddanej mu w uzytkowanie wieczyste musi liczy¢ sie
z koniecznoscig uzyskania wymaganych prawem publicznym pozwolen. O tym,
czy je rzeczywiscie uzyska decyduje relacja miedzy jego zamierzeniami
uzewnetrznionymi we wnioskach do wifasciwych w procesie inwestycyjnym
organow administracji publicznej, a obowigzujgcym dla danego terenu planem
zagospodarowania przestrzennego lub funkcja mozliwa do przypisania temu
terenowi z uwagi na sposob wykorzystania otaczajgcych go nieruchomosci,
rozstrzygajgca o mozliwosci uzyskania konkretnej tresci decyzji o warunkach
zabudowy. Jest oczywiscie mozliwe, ze uzytkownik wieczysty - w razie

niezgodnosci miedzy zdeterminowanymi prawem  publicznym  cechami
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nieruchomosci i jej potencjatem inwestycyjnym, a przeznaczeniem nieruchomosci
w umowie o jej oddanie w uzytkowanie wieczyste - uzyska pozwolenia na
zrealizowanie takiej inwestycji, ktéra nie bedzie korespondowac z przeznaczeniem
nieruchomosci okreslonym w umowie. O tym bowiem, jakiej tre$ci pozwolenia
mozna wyda¢ inwestorowi w procesie budowlanym decydujg przede wszystkim
przepisy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i prawa budowlanego,
anie umowa o oddaniu gruntu w uzytkowanie wieczyste. W takim przypadku
uzytkownik wieczysty musi jednak liczy¢ sie z tym, ze wiasciciel rozwigze zawartg
z nim umowe uzytkowania wieczystego. Zatozy¢ trzeba, ze racjonalnie dziatajgcy
wiasciciel i przyszty uzytkownik wieczysty okreslajg w umowie o ustanowieniu
uzytkowania wieczystego takie przeznaczenie nieruchomosci, jakie odpowiada jej
wiasciwosciom zdeterminowanym przytoczonymi wyzej przepisami prawa
publicznego, gdyz inaczej mozliwos¢ zrealizowania celéw okreslonych przez strony
bytaby niemozliwa juz w momencie powstania prawa, chyba Zze strony umowy
miataby uzasadnione podstawy przypuszczaé, iz przeznaczenie nieruchomosci

w planie zagospodarowania przestrzennego sie zmieni.

Jezeli, jak to miato miejsce w niniejszej sprawie, w umowie o ustanowieniu
uzytkowania wieczystego wskazana nieruchomo$¢ zostanie przeznaczona na
budowe obiektu wielofunkcyjnego z dominacjg funkcji kultury, zgodnie z koncepcja
przedstawiong w ofercie oraz warunkami, ktére zostang w przyszioSci
uszczegoétowione w decyzjach o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
oraz w pozwoleniu na budowe, to o tym, jakie konkretnie parametry ma mieé
budynek, ktéry wzniesie uzytkownik wieczysty, muszg zadecydowac przepisy
ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst
jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 647 ze zm.; dalej: ,p.z.p.”) oraz ustawy z 7 lipca 1994 r. -
Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 1409 ze zm.; dalej: ,pr. bud.”),
na podstawie ktorych uzytkownik wieczysty moze uzyskaé pozwolenia warunkujgce
zrealizowanie inwestycji. Tylko tymi przepisami muszg sie tez kierowacC organy
administracji publicznej wiasciwe w tych sprawach.

4. Z tego, ze swiadczenie optaty rocznej za uzytkowanie wieczyste ma by¢

ekwiwalentem za umozliwienie uzytkownikowi wieczystemu Kkorzystania

Zz nieruchomosci w celu zrealizowania jego zamiarow inwestycyjnych okreslonych



13

w umowie 0 ustanowienie tego prawa, Sady obu instancji wyprowadzity i taki
wniosek, ze w okreslonych warunkach zazgdanie opfaty rocznej przez witasciciela
nieruchomosci od jej uzytkownika wieczystego moze by¢ zakwalifikowane jako
naduzycie prawa na podstawie art. 5 k.c., a bytoby tak w szczegdlnosci wtedy,
gdyby tenze wiasciciel swoimi dziataniami przeszkadzat uzytkownikowi
wieczystemu w wykonywaniu wszystkich lub tylko niektorych uprawnien, ktére
z ustanowienia tego prawa na jego rzecz wynikajg (por. wyrok Sgdu Najwyzszego
z 15 lutego 2002 r., V CA 2/02, OSNC 2003, nr 1, poz. 12 oraz wyrok z 26 lutego
2002 r. 1 CKN 1516/99, OSNC 2003, 2, poz. 23). Nie ma watpliwosci, ze taki
whniosek jest uzasadniony w odniesieniu do czynnosci faktycznych wtasciciela i tych
jego oswiadczen woli adresowanych do uzytkownika wieczystego, ktore majg
umocowanie w prawie cywilnym albo przynajmniej ich skutki pozostajg
zdeterminowane przepisami z zakresu tej gatezi prawa. Stanowiska Sgdéw obu
instanciji roznity sie co do tego, czy oceng na podstawie art. 5 k.c. mozna tez objg¢
dziatania w stosunku do uzytkownika wieczystego podjete na podstawie przepiséw
prawa administracyjnego przez organ administracji publicznej, ktory jest tozsamy
z organem uprawnionym do dziatania w imieniu wiasciciela nieruchomosci oddane]
w uzytkowanie wieczyste jako osoby prawa cywilnego. Od odpowiedzi na to pytanie

zalezy tez ocena zasadnosci skargi kasacyjnej.

5. Z tego, ze uzytkowanie wieczyste moze powstac tylko na nieruchomosci
podmiotéw realizujgcych funkcje publicznoprawne, niezaleznie od tego, czy dziatajg
w obrocie przy wykorzystaniu form i metod stworzonych dla jego wszystkich,
réwnorzednych sobie uczestnikow, a zatem przy wykorzystaniu konstrukcji cywilnej
osobowosci prawnej Skarbu Panstwa i jednostek samorzgdu terytorialnego,
czy tez dziatajg jako podmioty prawa publicznego, wynikajg daleko idgce
konsekwencje. Organy, ktérym przypisuje sie uprawnienie do reprezentowania
oséb prawnych, mogg by¢ zarazem organami wyposazonymi w kompetencje

publicznoprawne i to takze w postepowaniach zmierzajgcych do wydania decyzji.

Dyskusyjne moze byc¢, czy wiasciciel nieruchomosci ma pozycje strony
w postepowaniu administracyjnym o wydanie decyzji o warunkach zabudowy dla
nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste oraz o wydanie uzytkownikowi

wieczystemu pozwolenia na budowe, ale ocena tej kwestii nalezy do organdéw
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administracji publicznej i jest realizowana pod kontrolg sgdéw administracyjnych.
Trzeba jednak zauwazy¢, ze art. 27a k.p.a., wprowadzony do systemu prawnego
ustawg z 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz.U. Nr 34, poz. 201), a stanowigcy, ze organy gminy
podlegaty wytgczeniu takze od zatatwienia sprawy, w ktorej strong byta gmina,
zostat uchylony w 1994 r. W orzecznictwie sgdéw administracyjnych dotgd nie
doszto do ujednolicenia pogladow co do tego, czy organy gminy podlegajg
wytgczeniu od zatatwienia spraw, w ktérych te gminy mogtyby mie¢ status strony.
W zwigzku z uchyleniem art. 27a k.p.a. w orzecznictwie administracyjnym zdaje sie
przewaza¢ poglad, ze organy gminy nie podlegajg wylgczeniu od zatatwienia
sprawy, ktora dotyczy sktadnikdw majgtku tejze gminy, co mogtoby przemawiaé za
przypisaniem jej statusu strony takiego postepowania. W postepowaniu w sprawie
o takim przedmiocie organy gminy dziatajgce jako organy administracji publicznej
powinny sie bowiem kierowaC obowigzujgcym powszechnie prawem, a interesy
gminy jako osoby prawa cywilnego, mogg uwzglednia¢ w tych wtasnie granicach,

takze jako organ prowadzgcy postepowanie.

W tych pogladach miatoby uzasadnienie prowadzenie przez Prezydenta m.
W. jako organu administracji publicznej wtasciwego w pierwszej instancji
postepowania o wydanie pozwanej pozwolenia na budowe. Z uzasadnienia decyzji
wydanych w tej sprawie, stanowigcego na gruncie administracyjnej procedury
jurysdykcyjnej integralng catos¢ z rozstrzygnieciem (art. 107 k.p.a.), wynika, jakie
przestanki Prezydent m. W. uwzglednit przy rozpoznawaniu wniosku pozwanej o
wydanie pozwolenia na budowe. Wynika z nich i to, ze Prezydent m. W. miat
wowczas na uwadze nie tylko przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym i prawa budowlanego (wtym i wykonawcze do nich), ale tez
prébowat w tym postepowaniu zrealizowa¢ swoje (jako reprezentant witasciciela
gruntu) oczekiwania co do sposobu zagospodarowania go przez uzytkownika
wieczystego. Nastgpito to z odwotaniem sie do umowy o ustanowieniu uzytkowania
wieczystego, przez nieskuteczne zakwestionowanie tytutu prawnego pozwanego do
dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane w celu zrealizowania obiektu o

takich parametrach, jakie przyjeto w projekcie.

W sprawie wszczetej na wniosek pozwanej o wydanie jej pozwolenia na
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budowe Prezydent orzekat jako organ pierwszej instancji dwukrotnie, i dwukrotnie,
nie baczac na wskazania organu wyzszej instancji, badat te sprawe w takim
zakresie okolicznosci, ktére nie powinny mie¢ wptywu na jej wynik. Spowodowato to
nie tylko wydanie dwoch decyzji, wzruszonych nastepnie w toku instancji, ale tez
znaczgce wydtuzenie sie postepowania, co odsuwato w czasie moment, w ktorym
pozwana mogta przystgpi¢ do realizacji inwestycji. Sgd Apelacyjny uznat, ze
dziatania te, podejmowane w wykonaniu kompetencji wladczych, nie mogg by¢
oceniane na gruncie tgczgcego strony cywilnego stosunku prawnego i nie majg
znaczenia dla oceny, czy osoba prawna, ktorej organem jest ten sam organ, ktory
jest nosicielem kompetencji publicznoprawnych wykonywanych wobec pozwanego,
dziatata wobec niego lojalnie jako strona stosunku cywilnoprawnego. Sad
Apelacyjny odestat pozwang na droge procesu odszkodowawczego za szkode
wyrzgdzong przez wykonywanie wtadzy publicznej, ale uszto jego uwadze, ze art.
417" § 2 k.c. przewiduje odpowiedzialno$é za szkode spowodowang ostateczng
decyzjg administracyjng. Tylko bowiem taka decyzja moze by¢ uznana za akt
konkretyzujgcy prawa i obowigzki adresata w sposéb trwaty. Konstrukcja odwotania
w procedurze administracyjnej jurysdykcyjnej jest taka, ze jego wniesienie
powoduje konieczno$¢ ponownego merytorycznego rozpoznania sprawy przez
organ drugiej instancji i usuniecia wszelkich naruszen prawa procesowego i
materialnego, jakie mozna dostrzec w dziataniach organu pierwszej instanciji.
Mozna zatem powiedzie¢, ze za legalno$¢ decyzji odpowiada organ drugiej
instancji, a skoro organem drugiej instancji w stosunku do Prezydenta m. W. byt
organ rzgdowy, to Skarbowi Panstwa nalezatoby przypisywac¢ odpowiedzialnos¢ za
szkode spowodowang ewentualng wadliwg ostateczng decyzjg, jakg mogto sie
zakonczy¢ postepowanie wszczete na wniosek pozwanej. Wojewoda wydat
pozwanej pozwolenie na budowe, a wowczas powdd, reprezentowany przez te
same organy, ktére byty nosicielami kompetencji publicznoprawnych, podejmowat
rozliczne czynnosci, zmierzajgce do wzruszenia tej decyzji. Wprawdzie byta to
decyzja ostateczna, korzystajgca z domniemania trwatosci, ale wszczecie w
stosunku do niej najpierw postepowania przed sgdem administracyjnym, potem o
stwierdzenie niewaznosci, mogto tworzy¢, zwlaszcza wobec instytucji

kredytujgcych, watpliwosci co do zgodnosci z prawem planéw inwestycyjnych
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pozwanej, a i u niej wywotywaé watpliwosci, jak dalece angazowacé sie w proces

inwestycyjny.

Skoro Prezydent m. W. jako organ administracji publicznej rozpoznajgcy
sprawe O wydanie pozwanej pozwolenia na budowe, majgcy wiedze o jej
zamierzeniach inwestycyjnych wynikajgcych z zawarcia umowy o ustanowienie
uzytkowania wieczystego, uchybit terminom zatatwienia sprawy w postepowaniu
administracyjnym, a tres¢ rozstrzygniecia ksztattowat dwukrotnie, nie baczgc na
odmienne wskazania organu wyzszej instancji, z uwzglednieniem okolicznosci
Swiadczacych o zamiarze oddziatywania na uzytkownika wieczystego z pozycji
wtasciciela nieakceptujgcego jego plandw inwestycyjnych, to takie dziatanie moze
byC ocenione w ramach stosunku cywilnoprawnego tgczacego strony i w zwigzku

z zarzutem naduzycia prawa do zgdania opfat rocznych za uzytkowanie wieczyste.

Zrealizowanie powaznych inwestycji wymaga stabilnosci warunkéw
ustalonych w momencie przystgpienia do ich projektowania i wykonania.
Podstawowym elementem oparcia dla inwestycji budowlanej sg ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 6 p.z.p.). Taka zmiana
przeznaczenia gruntu w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
przed uzyskaniem pozwolenia na budowe, ktéra wyklucza mozliwos¢ zrealizowania
na nim obiektu budowlanego w ogole albo obiektu o zaktadanych racjonalnie
parametrach ktadzie tame dotychczasowym zamierzeniom inwestora (art. 65 ust. 1
pkt 2 p.z.p.). W tych okolicznosciach rozwazenia wymagajg przyczyny, z uwagi na
ktére powdd, liczac sie nawet z roszczeniami odszkodowawczymi (art. 36 ust. 1
p.z.p.), na terenie oddanym pozwanej w nieodlegtej przesztosci pod sporych
rozmiaréw inwestycje, zaprojektowat nastepnie utworzenie terendw zielonych, po
czym zmienit te kwalifikacje i przyjat, ze zachowajg one charakter terenow
przeznaczonych pod budownictwo, ale o nizszych niz obowigzujgce wskaznikach
intensywnosci. Rozwazenia wymaga, czy te dziatania powoda w procedurze
planistycznej mogty wptyng¢ na wykonywanie przez pozwang jej zamierzen

inwestycyjnych, a w szczegolnosci, czy zamierzenia te mogty tamowac.

6. W wyroku z 16 marca 2012 r., IV CSK 322/11, niepubl., Sad Najwyzszy
wyjasnit, ze art. 5 k.c. ma zastosowanie takze w stosunkach miedzy publicznymi
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osobami prawnymi, natomiast w wyroku z 11 maja 2012 r., Il CSK 540/11, niepubl.,
z odwotaniem sie do wczesniejszego orzecznictwa, stwierdzit, ze przez prawo
podmiotowe w rozumieniu art. 5 k.c., ktérego wykonywanie moze by¢ naduzyte
nalezy rozumie¢ kazde uprawnienie materialnoprawne, ktoremu przyznano srodki
prawne dla jego ochrony. Osoba, korzystajgca dla wykonania swego prawa
podmiotowego z tych legalnych srodkéw, moze go naduzyc. Za stosowaniem art. 5
k.c. do wszystkich praw podmiotowych opowiedziat sie rowniez, badajgcy jego
zgodnos¢ z Konstytucjg, Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 17 pazdziernika
2000 r.,, SK 5/99, OTK 2000, nr 7, poz. 254. Przepis ten moze by¢ zatem
zastosowany do oceny dziatania wiasciciela nieruchomosci, ktory zgda od
uzytkownika wieczystego optat rocznych, w warunkach gdy tenze uzytkownik
stawia wtascicielowi zarzut, ze swoim postepowaniem uniemozliwia mu korzystanie
Z nieruchomosci w celu, dla zrealizowania ktérego ustanowione zostato to prawo.
Co do zasady, w ramach oceny na podstawie art. 5 k.c. roszczenia wiasciciela
nieruchomos$ci o zaptate optaty rocznej przez jej uzytkownika wieczystego majg
znaczenie te jego czynnosci uniemozliwiajgce zrealizowanie celu ustanowienia tego
prawa, ktore podejmowane sg w ramach stosunku cywilnoprawnego i w oparciu
0 przepisy tej gatezi prawa, ale nie mozna wykluczyC, ze oceng tg objete zostang
takze dziatania organu reprezentujgcego witasciciela i korzystajgcego tez
z kompetencji publicznoprawnych, podjete na podstawie prawa administracyjnego

i majgce cechy wtadcze.

W wyroku z 14 pazdziernika 1998 r., II CKN 928/97 (OSN 1999, nr 4,
poz. 75) Sad Najwyzszy wyjasnit, ze przy uwzglednieniu, iz Rzeczypospolita Polska
jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady
sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji RP) nalezy przyjaé¢, ze klauzule
generalne ujete w art. 5 k.c. wyrazajg idee stusznosci w prawie i wolnosci ludzi
oraz odwotujg sie do powszechnie uznawanych wartosci w kulturze naszego
spoteczenstwa. Ujmujgc wiec rzecz ogolnie, mozna przyjaé, ze przez zasady
wspotzycia spotecznego nalezy rozumie¢ podstawowe zasady etycznego
I uczciwego postepowania. Przy ustalaniu ich znaczenia mozna wiec odwotywac sie
do takich znanych pojeé¢, jak ,zasady stusznosci’, ,zasady uczciwego obrotu”,

,zasady uczciwosci” czy ,lojalnosci”. Klauzula generalna musi by¢ jednak
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wypetniona konkretng trescig, odnoszgcg sie do okolicznosci sprawy

rozpoznawanej przez sad.

Majgc powyzsze na uwadze, na podstawie art. 398'° § 1 k.p.c. oraz art.
398* k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 kp.c. i art. 108 § 2 k.p.c., orzeczono jak

w sentenciji.



