VOESERNITVANTER  uzytkowanie wieczyste, cel uzytkowania wieczystego,
przeznaczenie nieruchomosci, sposéb korzystania, wycena na
potrzeby aktualizacji optaty rocznej, wartosc rynkowa

Artykutly

Ewa Zagorska-Prgtnicka

CEL UZYTKOWANIA WIECZYSTEGO A PRZEZNACZENIE
NIERUCHOMOSCI W MIEJSCOWYM PLANIE
ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO

W KONTEKSCIE WYCENY NA POTRZEBY AKTUALIZAC]I

OPLATY Z TYTULU UZYTKOWANIA WIECZYSTEGO

Cel uzytkowania wieczystego stanowi element, ktéry na mocy przepiséw pra-
wa powszechnie obowiazujacego (rangi rozporzadzenia) rzeczoznawca majat-
kowy jest obowiazany uwzgledni¢ w procesie wyceny nieruchomosci gruntowej
na potrzeby aktualizacji oplaty rocznej. Jednoczes$nie ustawodawca zobowiazal
rzeczoznawce przepisami ustawowymi do uwzglednienia w procesie wyceny
m.in. przeznaczenia nieruchomosci w planie miejscowym oraz nakazat dla ce-
16w aktualizacji oplaty rocznej zastosowanie podej$cia poréwnawczego.

W zwiazku z nieprecyzyjnym ustalaniem celu uzytkowania wieczystego
zarowno w umowach, jak i decyzjach administracyjnych, na mocy ktérych
oddawano nieruchomo$ci w uzytkowanie wieczyste, albo nieustalaniem tych
celéow w ogodle, dochodzi do sporéw pomiedzy organem a uzytkownikiem wie-
czystym na tle aktualizacji oplat rocznych.

Wartosé rynkowa nieruchomosci ustalana przez rzeczoznawce ma bezpo-
srednie przelozenie na zasadnos$¢ aktualizacji oplaty rocznej oraz wysokosé
tej oplaty po aktualizacji. Rozbiezna wykladnia przepisé6w prawa dotycza-
cych elementéw uwzglednianych w wycenie prowadzi do sporéw sadowych,
aniekiedy do bezpodstawnego wzbogacenia jednej ze stron siegajacego setek
tysiecy zlotych.
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Niniejszy artykul wskazuje na znaczenie celu uzytkowania wieczystego
jako instytucji prawnej i jako elementu wyceny w procedurze okreslania war-
tosci rynkowej nieruchomosci gruntowej na potrzeby aktualizacji wysokosci
oplaty rocznej. Konfrontacja celu uzytkowania wieczystego i przeznaczenia
nieruchomos$ci w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zna-
lazta odzwierciedlenie w sprawach rozpatrywanych przed sadami powszech-
nymi, jednak istota problematyki prawnej dotyczy przede wszystkim podstaw
prawnych i metodologicznych zastosowanych w procedurze wyceny.

1. WSTEP

Uzytkowanie wieczyste jest prawem na rzeczy cudzej, uregulowanym jako
prawo rzeczowe w art. 232-243 k.c.! i usystematyzowanym w Kodeksie cywil-
nym pomiedzy wlasnoscia a ograniczonymi prawami rzeczcowymi. W doktry-
nie i orzecznictwie uznawane jest za prawo posrednie miedzy prawem wia-
snosci a prawami rzeczcowymi ograniczonymi®. Drugim aktem prawnym, ktéry
w sposéb systemowy reguluje prawo uzytkowania wieczystego, jest ustawa
z 21.08.1997 1. o gospodarce nieruchomosciami®. Uzytkowanie wieczyste moze
obcigza¢ nieruchomo$é gruntowa niezabudowang lub zabudowana stano-
wigca wlasnoé¢ Skarbu Panistwa lub jednostek samorzadu terytorialnego lub
zwigzkéw tych jednostek. Swoim zakresem obejmuje uprawnienie do korzy-
stania z gruntu z wylaczeniem innych oséb (w tym wlasciciela gruntu) oraz
uprawnienie do rozporzadzania tym prawem. Jest prawem zbywalnym, co do
zasady odplatnym (obowigzek wniesienia pierwszej oplaty i oplat rocznych)
i ustanawianym na czas oznaczony (co do zasady na okres 99 lat, w wypadkach
wyjatkowych na okres krétszy — co najmniej 40 lat zgodnie z art. 236 § 1 k.c.).
Do polskiego systemu prawa zostalo wprowadzone jako prawo celowe majace
ulatwic¢ zaspokajanie na gruntach panstwowych potrzeb spolecznych, przede
wszystkim potrzeb budownictwa mieszkaniowego na terenie miast (wprowa-
dzone jako uzytkowanie wieczyste ustawa z 14.07.1961 r. o gospodarce terenami
w miastach i osiedlach?).

Uzytkowanie wieczyste bylo poprzedzone takimi instytucjami prawnymi,
z ktérych wyewoluowalo, jak wieczysta dzierzawa i prawo zabudowy wpro-
wadzone przez dekret z 26.10.1945 1. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na

1 Ustawa z23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2022 r. poz. 1360, 2337, 2339).

W okresie pomiedzy wejSciem w zycie ustawy z 14.07.1961 r. o gospodarce terenami w mia-

stach i osiedlach a wejéciem w zycie Kodeksu cywilnego uzytkowanie wieczyste wedlug prze-

wazajacych pogladow doktryny prawniczej bylo uznawane za ograniczone prawo rzeczowe

- G. Bieniek. S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2013, 5. 929 in.

* Ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2021 r. poz. 1899, z 2022 r.
poz. 1846, 2185), dalej: u.g.n.

¢ Ustawa z 14.07.1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz.U. z 1969 r. nr 22
poz. 159 ze zm.), dalej: u.g.t.
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obszarze m.st. Warszawy’, wlasnosc czasowa wprowadzona przepisami dekretu
z 11.10.1946 r. — Prawo rzeczowe®, prawo wieczyste wprowadzone dekretem
2 10.12.1952 r. o odstgpowaniu przez Panstwo nieruchomego mienia nierolni-
czego na cele mieszkaniowe oraz na cele budownictwa indywidualnych doméw
jednorodzinnych’. Z chwilg wejscia w zycie ustawy z o gospodarce terenami
w miastach i osiedlach, tj. 21.10.1961 r., uchylono inne formy wiadania gruntami
panstwowymi, przeksztalcajgc je w uzytkowanie wieczyste.

Historycznie zadaniem prawa uzytkowania wieczystego bylo zapewnienie
kontroli pafistwa nad nieruchomosciami (zgodnie z zasadg jednolitej wtasno-
Sci panstwowej gruntéw) oddanymi w trwale uzytkowanie oséb trzecich przy
zachowaniu prawa wlasnosci oraz uprawnienia do decydowania o sposobie
wykorzystania tych nieruchomosci®. Gospodarowanie nieruchomos$ciami skar-
bowymi poprzez ich udostepnianie na rzecz obywateli podyktowane bylto po-
trzeba odbudowy kraju po zniszczeniach wojennych. Ich skala przekraczata
mozliwosci finansowe panstwa, a zatem w interesie 6wczesnego systemu wia-
dzy panstwowej lezalo zaangazowanie obywateli w proces odbudowy kraju
i jednoczesnie zachecanie ich wystarczajaco silnym prawem do gruntu, by
przeprowadzili pozadane inwestycje. W ramach rzeczonej gospodarki nieru-
chomo$ciami skarbowymi dopuszczalne bylo zobowiazanie uzytkownika do
wzniesienia na gruncie okreslonych budynkéw oraz ich utrzymania (art. 17
ust. 1 u.g.t.). W przypadku wykorzystania gruntu w sposob sprzeczny z jego
przeznaczeniem lub niewzniesienia okreslonych w umowie budowli prezydium
powiatowej (miejskiej, dzielnicowej) rady narodowej moglo rozwigza¢ umowe
uzytkowania wieczystego i zarzadzi¢ zwrot gruntu (art. 19 ust. 2 u.g.t.). Oprécz
wskazanych obowiazkéw przez czas trwania uzytkowania wieczystego uzyt-
kownik obowiazany byt uiszczaé¢ oplate roczna (art. 16 u.g.t.). Wysokos¢ oplat
ustalalo prezydium powiatowej rady narodowej (art. 24 ust. 1 u.g.t.) i zalezala
ona od polozenia i uzbrojenia nieruchomosci (art. 24 ust. 2 u.g.t.)’.

Po wejsciu w zycie Kodeksu cywilnego w 1965 r. doszlo do przewartosciowa-
nia natury uzytkowania wieczystego. Od tej pory oddawanie nieruchomosci
w uzytkowanie wieczyste stanowi jeden z przejawéw aktywnosci inwestycyj-
nej Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego (od 1990 r.) w sferze
dominium. W obecnym ksztalcie prawa uzytkowania wieczystego oraz realiach
rynkowych umowa uzytkowania wieczystego zawierana jest pomiedzy réw-

> Dekret z 26.10.1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U.
21945 r. nr 50 poz. 279 ze zm.).

¢ Dekretz11.10.1946 r. - Prawo rzeczowe (Dz.U. z 1946 1. nr 57 poz. 319).

7 Dekret z 10.12.1952 1. 0 odstepowaniu przez Pafistwo nieruchomego mienia nierolniczego na

cele mieszkaniowe oraz na cele budownictwa indywidualnych doméw jednorodzinnych (Dz.U.

21952 1. nr 49 poz. 326).

C. Wozniak, Uzytkowanie wieczyste, Warszawa 2006, Rozdz. I Geneza.

P. Sobolewski, W sprawie przyszlosci uzytkowania wieczystego, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz

Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2011/1, s. 9-14.

50 DOI: 10.54383/0031-0344.2023.5.4 PALESTRA 5/2023



Cel uzytkowania wieczystego... Artykuly

nymi podmiotami zamierzajacymi osiagnac okreslony z gory cel®. Cele, jakie
mozna realizowac na gruntach panstwowych lub samorzadowych, sa w zasad-
niczym ksztalcie uregulowane w ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami i sq
nimi przede wszystkim cele gospodarcze.

Aktualnie realizowany jest proces likwidacji instytucji uzytkowania wieczy-
stego w ramach reformy systemu gospodarki nieruchomosciami publicznymi.

Pierwszym etapem tej systemowej reformy jest uchwalona w dniu 20.07.2018 1.
ustawa o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowa-
nych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntéw''. Ustawa ta do-
prowadzila do powszechnego uwlaszczenia uzytkownikéw wieczystych grun-
tow zabudowanych na cele mieszkaniowe, ze skutkiem od 1.01.2019 r. Ponadto
wprowadzila zakaz ustanawiania nowych praw uzytkowania wieczystego na
cele mieszkaniowe (z wyjatkiem realizacji roszczen o ustanowienie tego prawa)
oraz —w odniesieniu do gruntéw, na ktérych proces zabudowy jest w toku — me-
chanizm przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci
z chwilg oddania budynku mieszkalnego do uzytkowania. Rezultatem takich
rozwigzan jest stopniowa eliminacja uzytkowania wieczystego z obrotu gospo-
darczego.

Kolejnym etapem wspomnianej reformy jest znajdujaca sie obecnie na etapie
konsultacji srodowiskowych nowelizacja ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi'?, ktéra zaklada nabycie wlasnosci gruntéw przez ich uzytkownikow wieczy-
stych z zastrzezeniami wskazanymi w projekcie ustawy. Uzytkownicy wieczysci
beda mogli ubiega¢ sie o nabycie zajmowanej nieruchomosci w zaleznosci od
ich aktualnych mozliwoéci finansowych albo zamiaréw inwestycyjnych, a wla-
Sciwy organ — co do zasady —bedzie mial mozliwo$¢ oceny celowosci wyzbycia
sie wlasnosci nieruchomosci z punktu widzenia intereséw jednostki samorzadu
terytorialnego lub Skarbu Panstwa. Warunkiem sprzedazy nieruchomosci na
rzecz uzytkownika wieczystego bedzie, zgodnie ze znowelizowanym art. 32
ust. 1 u.g.n., dlugos¢ okresu, jaki uplynat od dnia zawarcia umowy o oddanie
nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste — sprzedaz nie bedzie mogla nastapic
weczesniej niz przed uptywem 25lat od dnia zawarcia umowy. W realizacji zasad-
niczego celu projektu, jakim jest stopniowa eliminacja uzytkowania wieczystego
z polskiego systemu prawa, ustawodawca chce przyzna¢ roszczenie o nabycie
gruntu tym uzytkownikom wieczystym, ktérzy zrealizowali cel umowy, a po-
nadto uzyskali to prawo w okresie, gdy bylo ono surogatem prawa wlasnosci

10°S. Stotwinski, Nastepstwa zmiany sposobu korzystania z nieruchomosci oddanej w uzytkowa-
nie wieczyste whrew celowi ustalonemu w tresci tej umowy oraz przeznaczeniu gruntu wynikajg-
cym z miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
iSocjologiczny” 2020/1.

1 Ustawa z 20.07.2018 1. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowa-

nych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntéw (Dz.U. z 2022 r. poz. 1495).

Rzadowe Centrum Legislacji, druk nr UD275 z 5.12.2022 r., Projekt ustawy o zmianie ustawy

o gospodarce nieruchomosciami oraz niektérych innych ustaw w brzmieniu z 24.01.2023 .,

https://legislacja.rcl.gov.pl.
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i zasadniczo jedyna forma trwalego korzystania z nieruchomosci pochodzacych
z publicznego zasobu®.

Zadanie zawarcia umowy sprzedazy zostalo wylaczone wobec nieruchomo-
Sci gruntowych: 1) niezabudowanych, 2) wykorzystywanych na prowadzenie
rodzinnych ogrodéw dziatkowych, 3) pozostajacych w uzytkowaniu wieczy-
stym portéw i przystani morskich, 4) jezeli w dniu zlozenia wniosku nie uply-
neto 25 lat od dnia oddania nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste,
5) w odniesieniu do ktérych uzytkownik wieczysty nie wykonal zobowigzan
okreslonych w umowie uzytkowania wieczystego, 6) w stosunku do ktérych
toczy si¢ postepowanie o rozwigzanie umowy uzytkowania wieczystego.

Zastrzezenie zawarte w pkt 6 powyzej zasluguje na uwage w kontekscie
przestanki zagdania rozwigzania umowy uzytkowania wieczystego przez organ
wskazanej w art. 33 ust. 3 u.g.n. i art. 240 k.c. Mianowicie przestankg Zgdania
rozwigzania umowy uzytkowania wieczystego jest korzystanie z nieruchomosci
przez uzytkownika wieczystego w sposéb sprzeczny z ustalonym w umowie.
Sposob korzystania z nieruchomoéci powinien zmierzaé do realizacji celu uzyt-
kowania wieczystego, a ten powinien pozostawac zgodny z przeznaczeniem
nieruchomosci. Brak tej zgodnosci nie tylko zakl6ca proces wyceny, ale jak wy-
nika z projektowanej nowelizacji, uniemozliwi uzytkownikowi wieczystemu
skorzystanie z roszczenia nabycia gruntu na wlasnos¢.

2. PODSTAWOWE SPOSOBY NABYCIA UZYTKOWANIA WIECZYSTEGO

Przez podstawowe sposoby nabycia prawa uzytkowania wieczystego, na po-
trzeby niniejszego artykulu, rozumie sie jedynie te, w ktérych organ wystepuje
jako druga strona czynnosci lub wydaje decyzje administracyjna w przedmiocie
nabycia uzytkowania wieczystego. Podstawowym sposobem nabycia uzytko-
wania wieczystego jest zawarcie umowy w formie aktu notarialnego i konsty-
tutywny wpis uzytkowania wieczystego do ksiegi wieczystej, na mocy ktérego
dochodzi do przeniesienia prawa uzytkowania wieczystego — na podstawie
art. 27 u.g.n. Umowa powinna regulowaé sposoéb korzystania z nieruchomo-
Sci oraz wskazywa¢, zaleznie od celu uzytkowania wieczystego, okres odda-
nia nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste (art. 29 u.g.n. w zw. z art. 236 k.c.
i art. 239 k.c.). Postanowienia umowy dotyczace sposobu korzystania z nieru-
chomosci podlegaja ujawnieniu w ksiedze wieczystej na podstawie art. 30 u.g.n.
W praktyce zdarza sie jednak, ze ksiegi wieczyste nie ujawniaja sposobu korzy-
stania z nieruchomosci, a sama umowa jest wieloznaczna lub niedookreslona
w stopniu uniemozliwiajagcym jednoznacznie ustalenie celu uzytkowania wie-
czystego.

Artykut 209 u.g.n. wskazuje mozliwoé¢ nabycia uzytkowania wieczystego
w drodze decyzji przeksztalcajacej prawo zabudowy nieruchomosci ustano-

13 Rzadowe Centrum Legislacji, druk nr UD275 z 5.12.2022 r. - Uzasadnienie projektu ustawy
UD275 w brzmieniu projektu ustawy z 24.01.2013 r.
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wione przed dniem wejscia w zycie dekretu z 26.10.1945 r. o prawie zabudowy*
na warunkach wynikajacych z art. 62 u.g.n. i stanowiacej podstawe wpisu do
ksiegi wieczystej.

Podstawa nabycia uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych bylo
takze tzw. uwlaszczenie®. Decyzje uwlaszczeniowe stwierdzaly nabycie prawa
uzytkowania wieczystego gruntu oraz wlasnosci budynkéw, innych urzadzen
i lokali znajdujacych sie na tym gruncie i potwierdzaly stany faktyczne zago-
spodarowania nieruchomosci zaistniale w wiekszosci przypadkéw na poczatku
lat 90. XX w.

3. NIEJEDNOZNACZNOSC CELU UZYTKOWANIA WIECZYSTEGO

Umowy i decyzje administracyjne do tej pory implikuja wiele niejasnosci
interpretacyjnych w postepowaniach administracyjnych i sgdowych z uwagina
dalece nieprecyzyjnie wskazany cel uzytkowania wieczystego. Organy w wielu
decyzjach uwlaszczeniowych stwierdzaly nabycie prawa uzytkowania wieczy-
stego gruntu na cel ,zgodny z przeznaczeniem i utrzymaniem budynkéw w na-
lezytym stanie”. Ze wzgledu na to, ze uzytkowanie wieczyste podlega caly czas
obrotowi prawnemu —jako zbywalne i podlegajace egzekucji — niejednokrotnie
utrudnione lub niemozliwe jest ustalenie pierwotnego celu uzytkowania wie-
czystego, ktory byl realizowany przed kilkunastoma laty.

W tym miejscu nalezy wskazac regulacje art. 221 ust. 3 u.g.n. znajdujaca za-
stosowanie w przypadku gruntéw oddanych w uzytkowanie wieczyste przed
1.01.1998 r., ktéra stanowi, ze jezeli przy oddaniu nieruchomosci gruntowej
w uzytkowanie wieczyste nie zostal okreslony cel, na ktéry nieruchomos¢ byla
oddana w uzytkowanie wieczyste, to stawke procentowg oplaty rocznej przyj-
muje sie stosownie do celu wynikajacego ze sposobu korzystania z nierucho-
mosci. W takim przypadku sposéb korzystania ma znaczenie determinujace
oznaczenie celu ustanowienia prawa i w efekcie takze — stawke oplaty za uzyt-
kowanie wieczyste'®. W konsekwencji art. 221 ust. 3 u.g.n. o celu uzytkowania
wieczystego w okoliczno$ciach wskazanych przedmiotowym przepisem wnio-
skuje sie wlasnie ze sposobu korzystania z nieruchomosci.

Jezeli umowa o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste nie reguluje zakre-
su korzystania z gruntu, nalezy go ocenic¢ przy uwzglednieniu charakteru uzyt-
kowania wieczystego i celu, dla ktérego instytucja ta zostala przez ustawodawce
wprowadzona (tak Sad Najwyzszy w wyroku z 22.05.1968 ., II CR 237/68)".

Powyzsza wskazéwka interpretacyjna Sadu Najwyzszego ma znaczenie
z dwoéch powodow:

* Dekret z 26.10.1945 r. o prawie zabudowy (Dz.U. z 1945 1. poz. 280).

5 G. Bieniek. S. Rudnicki, Nieruchomosci..., s. 944 in.

16 Tak Sad Najwyzszy w wyroku z 29.06.2007 r. (I CSK 133/07), https://www.sn.pl (dostep:
15.02.2023 r.).

7 OSP 1969/11, poz. 234.
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1) zakres korzystania z gruntu nalezy ustala¢ zgodnie z istotg uzytkowania
wieczystego jako prawa celowego,

2) zakres korzystania z gruntu powinien by¢ oceniany jako dazacy do reali-
zacji ustawowego celu uzytkowania wieczystego.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z 3.11.2009 r.
(ITSA/Kr 1139/09)*® stwierdzil, Ze celem uzytkowania wieczystego jest zagospo-
darowanie na koszt uzytkownika wieczystego gruntéw bedacych wtasnoscia
Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, przy jednoczesnym
zapewnieniu tym podmiotom publicznoprawnym statego dochodu (w postaci
oplaty rocznej). Nastepnie WSA podniést istotng okolicznos¢, ze uzytkownik
wieczysty nie moze korzysta¢ z nieruchomosci w sposéb dowolny, musi korzy-
sta¢ z niej w sposob okreslony w umowie lub w decyzji wydanej na podstawie
art. 220 u.g.n. (tj. dotyczacej terminéw zagospodarowania nieruchomosci sta-
nowigcych przedmiot uzytkowania wieczystego w dniu wejécia w Zycie ustawy
o gospodarce nieruchomosciami).

W orzecznictwie sgdowym podkreslono, ze ustawodawca rozréznia pojecia
celu uzytkowania wieczystego, sposobu korzystania z nieruchomosci i prze-
znaczenia nieruchomosci. Sad Najwyzszy w wyroku z 19.11.2002 r. (IV CKN
1476/00)" [podobnie Sad Apelacyjny w Krakowie w wyroku z 9.05.2017 . ([ ACa
901/16)* i powolane w nich orzecznictwo] zwroécit uwage, ze nalezy rozréznié
pojecia ,cel”, na jaki nieruchomo$é ma by¢ wykorzystywana, oraz ,sposéb” ko-
rzystania z nieruchomosci. Przeznaczenie nieruchomosci odpowiada celowi,
jakiemu ma stuzy¢ nieruchomo$¢, natomiast sposéb korzystania z nierucho-
mosci oznacza konkretna forme, metode lub tryb wykonania. Sad Najwyzszy
stwierdzil w rozpatrywanej sprawie, ze sposob korzystania z nieruchomosci,
przy braku szczeg6lnych wymagan, ,musi” (cyt.) co do zasady odpowiada¢
przeznaczeniu nieruchomosci.

W orzecznictwie wskazuje sie réwniez, ze ww. pojecia sa ze soba powiazane
oraz ze sposOb korzystania z nieruchomosci powinien stwarza¢ mozliwos¢ re-
alizacji celu oddania nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste. Cel uzytkowa-
nia wieczystego ma znaczenie dla okreslenia czasu, na ktéry to prawo zostato
ustanowione (na co wprost wskazuje art. 29 ust. 1 u.g.n.). Przepisy wymagaja
jednak, zeby w ksiedze wieczystej ujawniony zostal sposéb korzystania z nie-
ruchomogci, ale nie wymagaja ujawnienia celu, na ktéry nieruchomoé¢ zostata
oddana w uzytkowanie wieczyste. Zmiana sposobu korzystania z nierucho-
mosci mogaca prowadzi¢ do zmiany celu ustanowienia tego prawa moze by¢
przyczyna rozwiazania umowy (art. 33 ust. 3 u.g.n.iart. 240 k.c.). Stawki oplaty
rocznej za uzytkowanie wieczyste sa natomiast okre$§lone na podstawie celu, na
jaki nieruchomo$¢ zostala oddana w uzytkowanie wieczyste, ale nie oznacza to,

8 www.orzeczenia-nsa.pl (dostep: 15.02.2023 r.).
¥ LEXnr533121.
X http://orzeczenia.ms.gov.pl (dostep: 15.02.2023 r.).
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ze bez uwzglednienia sposobu korzystania z niej. Trwata zmiana sposobu korzy-
stania z nieruchomosci po jej oddaniu w uzytkowanie wieczyste, powodujaca
zmiane celu, na ktéry nieruchomos¢ zostala oddana, uzasadnia zmiane stawki
procentowej oplaty rocznej stosownie do tego celu (art. 73 ust. 2 u.g.n.)*.

Z powyzszego stanowiska oraz przepiséw Kodeksu cywilnego oraz ustawy
o gospodarce nieruchomosciami (wykladanych a contrario) wynika wazny wnio-
sek, ze okreslenie celu uzytkowania wieczystego w akcie nabycia uzytkowania
wieczystego nie jest warunkiem sine qua non skutecznosci prawa uzytkowa-
nia wieczystego. Natomiast jest to wazny element tresci tej instytucji, ktory
obok warunkéw ustawowych, tj. sposobu korzystania (art. 239 § 1 k.c., art. 29
ust. 1 u.g.n.), okresu uzytkowania zaleznego od celu (art. 29 ust. 1 u.g.n.) oraz
przeznaczenia gruntu (art. 240 k.c.), powinien znalez¢ odzwierciedlenie w tresci
umowy.

Sad Najwyzszy w wyroku z 14.10.2022 r. (I CSKP 588/22)* wprost stwierdza,
ze cel oddania nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste powinien by¢ okre-
Slany takze wowczas, gdy nie zostal wskazany w decyzji uwlaszczeniowej (co
w sposOb dorozumiany tyczy sie takze umowy). Powstanie tego prawa ex lege
réwniez prowadzi bowiem do ,oddania nieruchomosci w uzytkowanie wieczy-
ste” w rozumieniu ustawy o gospodarce nieruchomog$ciami. Z art. 72 ust. 3 in
principio u.g.n. wynika natomiast, Ze pojecie celu zostalo odniesione do wszyst-
kich przypadkéw wymienionych w tym przepisie, takze do wskazanej w pkt 5
kategorii ,pozostalych nieruchomosci gruntowych”.

Artykut 72 u.g.n. okreéla stawki procentowe oplaty za uzytkowanie wieczyste
w zaleznosci od celu uzytkowania wieczystego. W ust. 3 pkt 5 tego przepisu
wskazano stawke procentowa (3%) dla ,pozostalych nieruchomosci grunto-
wych” bez okreslenia celu uzytkowania wieczystego. Nie oznacza to jednak,
ze ust. 3 pkt 5 ww. przepisu u.g.n. dopuszcza interpretacje, zgodnie z ktora
uzytkowanie wieczyste moze by¢ ustanowione lub nabyte dla realizacji dowol-
nego celu. Sposéb redakcji ww. przepisu i jego usytuowanie na konicu wylicze-
nia art. 72 ust. 3 u.g.n. wskazuja, ze chodzi w nim o inne cele niz te wskazane
w poprzedzajacych go jednostkach redakcyjnych. Nadal jednak powinny by¢
to cele, ktérych realizacja jest prawnie dopuszczalna (legalna, tj. zgodna z prze-
znaczeniem nieruchomosci), oraz — jak stanowi art. 236 §1 k.c. — mieszczace sie
w zakresie pojecia ,cele gospodarcze”.

Ponadto cel uzytkowania wieczystego podlega takiej samej wyktadni jak
wykladnia o§wiadczen woli na podstawie art. 65 k.c.? oraz wprowadzonego
nowelizacjg z 10.07.2015 r. art. 65' k.c.** Cel uzytkowania wieczystego jest

2 Tak Sad Najwyzszy w wyroku z 29.06.2007 r. (I CSK 133/07) i powolane w nim orzecznictwo,
https://www.sn.pl (dostep: 15.02.2023 r.).

2 https://www.sn.pl (dostep: 15.02.2023 r.).

3 Wyrok SN z7.10.2016 r. (1 CSK 327/15), https://www.sn.pl (dostep: 15.02.2023 1.).

Ustawa z 10.07.2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny, ustawy — Kodeks postepowania cy-

wilnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1311), weszla w zycie 8.09.2016 1.
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realizowany poprzez okre$lony w umowie (i ujawniany w ksiedze wieczy-
stej) spos6b korzystania z nieruchomosci, zatem zmiana sposobu korzystania
z nieruchomosci przez uzytkownika wieczystego prowadzi do naruszenia
umowy i stoi w sprzecznosci z celem uzytkowania wieczystego. Sad Najwyz-
szy w wyroku z 4.04.2017 r. (I CSK 249/16)* zwrdcil uwage, ze w relacjach
pomiedzy uzytkownikiem wieczystym a wlascicielem wystepuje element
stosunku zobowigzaniowego, ktérego wyrazem jest sposéb korzystania
z gruntu. Zmiana sposobu korzystania z gruntu prowadzaca do zaprzecze-
nia celu uzytkowania wieczystego ma zatem wplyw na wieZ obligacyjna
pomiedzy wiascicielem a uzytkownikiem wieczystym, stanowigc naruszenie
warunkéw umowy o oddanie nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste®.
Taka zmiana moze by¢ przyczyna rozwigzania umowy uzytkowania wie-
czystego.

Sad Najwyzszy w przywolanym wyroku wydanym w sprawie o sygnaturze
I CSPK 588/22 opowiedzial sie za otwarta i dynamiczng oceng kryterium ,celu”
z obowiazkiem uwzglednienia rzeczywistej sytuacji nieruchomosci, ktéra to
sytuacja jest ksztaltowana w zasadniczej mierze postanowieniami wilasciwego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Taka wykladnie celu
nalezy stosowac zwlaszcza w przypadku , pozostatych nieruchomosci grunto-
wych”, o ktérych mowa w art. 72 ust. 3 pkt 5u.g.n.

W sytuacji gdy cel uzytkowania wieczystego nie zostat literalnie wskaza-
ny w umowie lub w decyzji administracyjnej, mozliwosci zagospodarowania
nieruchomosci okreslone w planie miejscowym uscislaja warianty gospodar-
czego zagospodarowania nieruchomosci i dookreslaja jej potencjat jako przed-
miotu obrotu rynkowego. Postanowienia planu miejscowego stanowia takze
punkt odniesienia w przypadku zainicjowania przez organ lub uzytkownika
wieczystego postepowania w przedmiocie zmiany celu uzytkowania wieczy-
stego. Spos6b korzystania i cel uzytkowania wieczystego po zmianie powinny
by¢ zgodne z przeznaczeniem nieruchomosci w planie miejscowym, za czym
przemawia wykladnia celowosciowa przepisu art. 73 ust. 2b u.g.n. oraz zasa-
da praworzadnosci dziatah administracji publicznej. Artykul 73 ust. 2b u.g.n.
wprost przewiduje w pkt 1 zasade zgodnosci zmienionego celu uzytkowania
wieczystego z przeznaczeniem nieruchomosci w obowiazujacym miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego. Natomiast zasada praworzadnosci
dziataft administracji powinna by¢ odniesiona do wladztwa planistycznego
gminy, ktére pozostawatoby fikcja prawng, gdyby zmieniony cel uzytkowania
wieczystego nie uwzglednial zapiséw planistycznych rangi prawa powszechnie
obowiazujacego?.

% https://www.sn.pl (dostep: 15.02.2023 r.).
% Podobnie S. Stotwinski, Nastepstwa...
7 Podobnie S.Stotwinski, Nastgpstwa...
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4. WYCENA NA POTRZEBY AKTUALIZAC]I OPYATY ROCZNE]J

Aktualizacja oplaty rocznej przebiega w trybie przepiséw art. 77 (in.) u.g.n.,
ktéry wymienia podmioty uprawnione do wszczecia tego postgpowania (tj.
wladciwy organ reprezentujacy wlasciciela nieruchomosci oraz uzytkownik
wieczysty), wskazuje na rozklad ciezaru dowodu zmiany wartosci nieruchomo-
Sci, okresla terminy stosowane w procedurze wypowiedzenia dotychczasowej
wysokosci oplaty rocznej oraz tryb odwotawczy.

Zasady wyceny na potrzeby aktualizacji oplaty rocznej sa uregulowane
przez przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow z 21.09.2004 r. w sprawie wyce-
ny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego (,rozporzadzenie”)*,
w szczeg6lnosci § 28.

Paragraf 28 ust. 1 rozporzadzenia przewiduje, ze aktualizacja oplaty rocznej
wymaga okre$lenia przez rzeczoznawce wartosci nieruchomosci jako przedmio-
tu prawa wlasnosci przy zastosowaniu podejscia poréwnawczego. Podejscie po-
réwnawcze prowadzi do okreélenia wartosci rynkowej, o czym stanowi art. 152
ust. 3 u.g.n. W procesie aktualizacji oplaty rocznej podstawowe znaczenie ma
zatem warto$¢ rynkowa nieruchomosci ustalona na date aktualizacji oplaty
rocznej (art. 77 ust. 3 w zw. z ust. 1 u.g.n.).

Paragraf 28 ust. 2 rozporzadzenia stanowi, ze przy okreslaniu wartosci, o kto-
rej mowa w § 28 ust. 1 (j.w.), stosuje sie, z zastrzezeniem § 27 (tj. nakazuja-
cego uwzglednienie, pod okreslonymi warunkami, rynku nieruchomosci jako
przedmiotu prawa uzytkowania wieczystego zamiast rynku nieruchomosci jako
przedmiotu prawa wlasnosci), ceny transakcyjne sprzedazy nieruchomosci nie-
zabudowanych jako przedmiotu prawa wlasnosci.

Natomiast § 28 ust. 5 rozporzadzenia przewiduje, ze wartosci nieruchomosci,
o ktérych mowa w ust. 14 (tj. oddanych w uzytkowanie wieczyste), okreéla sie
wedlug stanu nieruchomosci i cen na dzien oddania nieruchomosci w uzytko-
wanie wieczyste albo wedlug stanu nieruchomosci i cen na dzien aktualizacji
oplat z tytutu uzytkowania wieczystego, z uwzglednieniem celu, na jaki nie-
ruchomos¢ zostala oddana w uzytkowanie wieczyste, z zastrzezeniem art. 73
ust. 2 ustawy (u.g.n.: zmiana celu uzytkowania wieczystego na skutek trwatej
zmiany sposobu korzystania z nieruchomosci zaistnialej po oddaniu nierucho-
mosci w uzytkowanie wieczyste prowadzacej do zmiany celu uzytkowania
wieczystego).

Rozwijajac wskazane przepisy, nalezy przyblizy¢ pojecie wartosci rynkowej
i daty aktualizacji.

W rozumieniu ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami warto$cig rynkowa
jest szacunkowa kwota osiggalna (ktérg mozna osiggnac) na rynku na date wy-
ceny przy zalozeniach wskazanych w art. 151 ust. 1 u.g.n. Szacunkowa kwota
jest zas cena wyrazona w pienigdzu do zaplacenia za nieruchomos¢ w tran-

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z21.09.2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadza-
nia operatu szacunkowego (Dz.U. z 2021 r. poz. 555).
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sakcji zawieranej na warunkach rynkowych®. Jest to kwota szacunkowa, a nie
uprzednio okre$lona lub faktycznie ustalona cena sprzedazy. Ponadto jest to
cena, ktérej mozna rozsadnie oczekiwac przy rozsgdnie osiggalnym na rynku
poziomie wartosci rynkowej nieruchomosci®.

Analizujac zagadnienie celu uzytkowania wieczystego i jego wplywu na
proces wyceny nieruchomosci, nalezaloby rozstrzygna¢, czy przy wycenie na
potrzeby aktualizacji oplaty rocznej okresla sie wartos¢ rynkowa dla aktualnego
sposobu uzytkowania, czy tez poszukuje si¢ wartosci rynkowej dla optymal-
nego (najkorzystniejszego) sposobu uzytkowania. To zagadnienie aktualizuje
sie zwlaszcza w przypadku, gdy przeznaczenie nieruchomosci wycenianej do-
puszcza kilka sposobéw uzytkowania w planie miejscowym, a cel uzytkowania
i sposob korzystania z nieruchomosci przez uzytkownika wieczystego albo sa
nieustalone, albo s sprzeczne z przeznaczeniem nieruchomosci w planie miej-
scowym. Rzeczoznawca majatkowy bylby postawiony w powyzszej sytuacji
przed problemem wyboru rodzaju wartosci rynkowej — albo dla aktualnego,
albo najkorzystniejszego (a zatem najbardziej wartosciowego i pozadanego na
rynku) sposobu uzytkowania nieruchomosci. Zgodnie z podstawami metodo-
logicznymi stosowanymi w procedurze wyceny (ujetymi w formie Standardéw
Zawodowych Polskiej Federacji Stowarzyszen Rzeczoznawcéw Majatkowych)
warto$¢ rynkowa dla aktualnego sposobu uzytkowania nie jest tozsama z po-
jeciem faktycznego sposobu korzystania z nieruchomosci. Zgodnie z ww. Stan-
dardami jest ona okreslana przy zalozeniu zgodnosci z przeznaczeniem nieru-
chomoéci (czyli przede wszystkim z ustaleniami planu miejscowego).

Konsekwencja takich wyboréw jest oczywiscie finalny poziom wartosci ryn-
kowej (zmienionej) i na jej podstawie ustalenie zmienionej wysokosci oplaty
rocznej.

Wartoé¢ rynkowa jest kategoriag ekonomiczng, a jej interpretacja prawna
powinna uwzglednia¢ koncepcje highest and best use, tj. optymalnego sposo-
bu wykorzystania nieruchomosci. Koncepcja ta, sformulowana w USA, zostala
wprowadzona na forum europejskim przez Europejska Grupe Stowarzyszen
Rzeczoznawcoéw Majatkowych (TEGOVA)* poprzez Europejskie Standardy
Wyceny (ESW), ktére doczekaly sie dziewigtego wydania w roku 2020 (weszly
w zycie z dniem 1.01.2021 r.)*.

» Standard Podstawowy KSWP ,Warto$¢ rynkowa” uchwalony przez Rade Krajowa PFSRM
w dniu 19.09.2017 r. — zapisy ww. traktowane jako podstawy metodyczne zalecane do stosowa-
nia w procesie wyceny, niestanowigce przepiséw prawa i podstaw prawnych wyceny.

% E.Kucharska-Stasiak, Ekonomiczny wymiar nieruchomosci, Warszawa 2016, s. 178-182.

31 The European Group of Valuers’ Associations — TEGOVA, pol.: Europejska Grupa Stowarzyszen

Rzeczoznawcéw Majatkowych, zrzesza 72 stowarzyszenia rzeczoznawcéw majatkowych z 38

panstw, reprezentujacych 70.000 wykwalifikowanych rzeczoznawcow (www.tegova.org) —jest

organizacja non-profit z siedziba w Brukseli, zalozong pod prawem belgijskim.

Zgodnie z Europejskimi Standardami Wyceny (ESW) 2020 przez warto$¢ rynkowg (Market

Value) nalezy rozumie¢ (oryg.): ,The estimated amount for which the property should exchange

32
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Koncepcja highest and best use (tj. warto$¢ rynkowa dla optymalnego sposobu
uzytkowania) zaklada najbardziej prawdopodobne wykorzystanie sktadnika
mienia, potwierdzone dotychczasowymi zachowaniami inwestoréw, ktore jest
fizycznie mozliwe, odpowiednio uzasadnione, prawnie dopuszczalne, finanso-
wo wykonalne i dajace najwyzsza warto$¢ wycenianej nieruchomosci. Aktualny
sposob uzytkowania moze nie oddawac potencjalu tkwigcego w nieruchomosci,
co powoduje, ze nieruchomos¢ nie byla traktowana jako kapital®.

Natomiast aktualny sposéb uzytkowania nieruchomosci zaklada dalsze ko-
rzystanie z nieruchomosci zgodne z aktualnym sposobem jej uzytkowania (ina-
czej mozna go okresli¢ jako zachowanie cigglosci dziatalnosci przedsigbiorstwa
na nieruchomosci w dajacej sie przewidzie¢ przysztosci)*.

Wydaje sig, ze w przypadku aktualizacji oplaty rocznej wycena wartosci ryn-
kowej dla aktualnego sposobu uzytkowania jest uzasadniona wéwczas, gdy
uzytkownik wieczysty korzysta z nieruchomosci zgodnie z celem uzytkowania
wieczystego i cel taki jest ustalony (a jednocze$nie zgodny z przeznaczeniem
w miejscowym planie).

Natomiast w sytuacji gdy cel uzytkowania wieczystego nie jest ustalony lub
jest sprzeczny z planem miejscowym, a doszlo do zmiany wartoéci nierucho-
mosci uzasadniajacej aktualizacje wysokosci oplaty rocznej w trybie art. 77
ust. 1 u.g.n., wowczas najbardziej uzasadniona staje si¢ wycena wartosci ryn-
kowej nieruchomosci dla optymalnego sposobu uzytkowania, zakladajaca osia-
gniecie w drodze transakcji sprzedazy najbardziej uzasadnionego i pozadanego
rynkowo poziomu ceny sprzedazy.

Zgodnie natomiast z art. 151 ust. 1 u.g.n.: ,Warto$¢ rynkowa nieruchomosci
stanowi szacunkowa kwota, jaka w dniu wyceny mozna uzyska¢ za nierucho-
mos¢ w transakcji sprzedazy zawieranej na warunkach rynkowych pomiedzy
kupujacym a sprzedajacym, ktérzy majg stanowczy zamiar zawarcia umowy,
dzialaja z rozeznaniem i postepuja rozwaznie oraz nie znajdujq sie w sytuacji
przymusowe;j”.

W warunkach rynkowych sprzedajacy, dzialajac z rozeznaniem, zgodzi sie
sprzeda¢, a kupujacy zgodzi sie kupi¢ nieruchomos¢ za cene wynikajaca z al-
ternatywnego (a wiec zwlaszcza optymalnego) sposobu uzytkowania wyni-
kajacego z przeznaczenia nieruchomosci, jesli tylko ten alternatywny sposéb
korzystania pozwoli uzyskac cene wyzsza niz cena uwzgledniajaca aktualny,

on the date of valuation between a willing buyer and a willing seller acting independently of
each other after proper marketing wherein the parties had each acted knowledgeably, prudently
and without being under compulsion”. ESW 2020, s. 27. W ttumaczeniu na jezyk polski ww.
definicje mozna uja¢ jako: szacunkowa kwota, jaka w dniu wyceny mozna uzyskac za nieru-
chomos¢, zakladajac, ze potencjalny kupujacy i potencjalny sprzedajacy maja stanowczy zamiar
zawarcia umowy, sa od siebie niezalezni, dzialajg z rozeznaniem i nie znajduja si¢ w sytuacji
przymusowej oraz uplynal odpowiedni okres eksponowania nieruchomosci na rynku.

% E.Kucharska-Stasiak, Ekonomiczny wymiar..., s. 178.

% E.Kucharska-Stasiak, Ekonomiczny wymiar..., s. 182.
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mniej korzystny z punktu widzenia ceny sposéb korzystania. Z tego powodu
w warunkach rynkowych grunty uzytkowane rolniczo, ale przeznaczone w pla-
nie miejscowym pod zabudowe, uzyskuja ceny zblizone do gruntéw budowla-
nych przy podobnych innych cechach wplywajacych na wartoé¢.

Punkt 2.2.4. Standardu Podstawowego KSWP ,Warto$¢ rynkowa”* wskazuje,
ze ,warto$¢ rynkowa nieruchomosci odzwierciedla potencjal nieruchomosci,
ktéry bylby uwzgledniony przez uczestnikéw rynku w dniu wyceny. Moze
zatem uwzgledniac¢ inne mozliwe wykorzystanie nieruchomosci, takze takie,
ktore stanie si¢ mozliwe po wprowadzeniu odpowiednich zmian, np. nowych
decyzji planistycznych i budowlanych, rozwoju odpowiedniej infrastruktury,
rozwoju rynku lub innych. Stad w wartosci rynkowej moze by¢ uwzgledniony
dodatkowy jej element, ale tylko taki, za jaki kupujacy jest sktonny zaptacié
w nadziei, Ze nieruchomosc¢ uzyska mozliwos¢ lepszego sposobu uzytkowania
lub nastapia mozliwosci jej rozwoju, ktore zaowocuja zwyzka jej wartosci nad
ta osiggalng przy obecnie obowigzujacych ograniczeniach. Przyszla mozliwosé
wykorzystania nieruchomosci w sposéb, ktéry w dniu wyceny nie jest jeszcze
dopuszczalny, musi by¢ jednak na tyle prawdopodobna, aby realne bylo zaloze-
nie, ze racjonalnie dzialajacy uczestnicy rynku taka mozliwoé¢ w dniu wyceny
dostrzegaja i s3 gotowi uwzglednic jej istnienie w cenie sprzedazy”.

Niewatpliwie sposéb wazenia przeznaczenia nieruchomosci w planie miej-
SCOWym przez rzeczoznawce w zestawieniu ze sposobem korzystania z nieru-
chomosci i celem, na jaki nieruchomos¢ zostala oddana w uzytkowanie wie-
czyste, ma bezposrednie przelozenie na wynik wyceny i finalnie wysokos¢
zaktualizowanej oplaty rocznej. W takim przypadku to szczegélna starannos¢
rzeczoznawcy wlasciwa dla zawodowego charakteru podejmowanych przez
niego czynnodci (art. 175 ust. 1 u.g.n.) bedzie czynnikiem determinujgcym wy-
soko$¢ oplaty rocznej po aktualizacji.

Data aktualizacji oplaty rocznej z kolei powinna pokrywac sie z datg, na ktéra
okreslono i uwzgledniono stan przedmiotu wyceny. Ta ostatnia data powinna
pokrywac sie z data, na ktéra okreslono wartos¢ przedmiotu wyceny dla zacho-
wania zgodno$ci pomiedzy stanem nieruchomosci z dnia okreslenia wartosci
rynkowej nieruchomosci a stanem nieruchomosci istniejgcym w dniu aktuali-
zacji.

Warto$¢ rynkowa nieruchomosci jest okreslana na konkretna date hipote-
tycznej sprzedazy. Podana w operacie szacunkowym powinna odzwierciedla¢
faktyczny stan rynku i okolicznoéci na date wyceny (aktualizacji), a nie na date
przeszlg lub przyszia®.

% Standard Podstawowy KSWP ,Wartos¢ rynkowa” uchwalony przez Rade Krajowa PFSRM
w dniu 19.09.2017 1.
% Na podstawie: E. Kucharska-Stasiak, Ekonomiczny wymiar..., s. 178-182
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5. SPOSOB UWZGLEDNIENIA CELU UZYTKOWANIA WIECZYSTEGO
W WYCENIE NA POTRZEBY AKTUALIZAC]1 OPYATY ROCZNE]J

Przy wycenie nieruchomoséci na potrzeby aktualizacji oplaty rocznej rzeczo-
znawca majatkowy jest wprost zwigzany przepisem § 28 ust. 5 rozporzadzenia
zobowiazujacym go do uwzglednienia w procesie wyceny celu uzytkowania
wieczystego.

Jednoczeénie w procesie wyceny pierwszorzedne znaczenie ma art. 154
ust. 1 u.g.n., zgodnie z ktérym wyboru wlasciwego podejécia oraz metody i tech-
niki szacowania nieruchomosci dokonuje rzeczoznawca majatkowy, uwzglednia-
jac w szczegoInosci (czyli nie wylacznie — katalog otwarty) cel wyceny, rodzaj i po-
fozenie nieruchomodci, przeznaczenie w planie miejscowym, stan nieruchomosci
oraz dostepne dane o cenach, dochodach i cechach nieruchomosci podobnych.

W tym miejscu pojawia sie pytanie — jedli cel uzytkowania wieczystego jest nie-
jednoznaczny lub odmienny od przeznaczenia nieruchomosci wskazanego w obo-
wigzujacym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, to czy przy
szacowaniu wartosci nieruchomosci dla potrzeb aktualizacji oplaty rocznej z tytu-
tu uzytkowania wieczystego (na podstawie art. 77 ust. 1in. u.g.n.) rzeczoznawca
majatkowy moze pomina¢ ustalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, uwzgledniajac jedynie pierwotny (stwierdzony lub wywiedziony ze
sposobu korzystania z nieruchomosci) cel uzytkowania wieczystego.

Warto przy tym podkredli¢, ze okolicznos¢ naliczania przez organ oplaty
rocznej wedlug stawki procentowej innej, niz wynikalaby z przeznaczenia
nieruchomosci w planie miejscowym, nie ma znaczenia dla ustalenia wartosci
rynkowej nieruchomosci w procesie wyceny na podstawie art. 77 ust. 1 u.g.n.
Zmiana warto$ci nieruchomosci uzasadniajgca aktualizacje wysokosci oplaty
rocznej nie musi bowiem wynikaé ze zmiany celu uzytkowania wieczystego (i
odpowiadajacej mu stawki procentowej oplaty rocznej). Moze zosta¢ spowo-
dowana zmiang sposobu korzystania z nieruchomosci, ktéra przeciez nie musi
miec¢ charakteru trwalego i ktéra nie doprowadzi do zmiany celu uzytkowa-
nia wieczystego. Ponadto sama zmiana sposobu korzystania z nieruchomosci
$wiadczaca o realizacji odmiennego celu niz pierwotny, nawet trwala i oczywi-
sta w sensie faktycznym, nie wywoluje zmiany celu uzytkowania wieczystego
w sensie prawnym (poniewaz o zmianie celu uzytkowania wieczystego zgodnie
z art. 73 ust. 2 u.g.n. moze by¢ mowa jedynie w przypadku stwierdzenia, ze
zmiana ta wynikla z trwalej zmiany sposobu korzystania z nieruchomosci oraz
ze zmiana ta zostala stwierdzona w odrebnym postepowaniu zainicjowanym
przez organ lub uzytkownika wieczystego. Do zmiany celu uzytkowania wie-
czystego nie dochodzi zatem z mocy samego prawa).

Nowelizacja z 13.06.2019 . doszlo do zmiany art. 73 u.g.n. Zmieniono treé¢
ust. 1, 21 2a oraz dodano ust. od 2b do 2g, przy czym dla zagadnienia celu uzyt-

% Ustawa z 13.06.2019 r. 0 zmianie ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci oraz niektérych

innych ustaw (Dz.U. z 2019 r. poz. 1309), weszla w zycie: 15.08.2019 r.
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kowania wieczystego najwigksze znaczenie maja zmieniony ust. 2 oraz dodane
ust. 2b i 2g™®.

Wskazana nowelizacja umozliwia zmiane celu uzytkowania wieczystego na-
wet w sytuacji, gdy wlasciciel sie jej sprzeciwia. Stad uprawnionym z art. 73
ust. 2b u.g.n. jest jedynie uzytkownik wieczysty, z ktérego inicjatywy moze dojs¢
do zmiany celu uzytkowania wieczystego. Ustep 2b wskazuje, ze z wnioskiem
o zmiane celu uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej uzytkownik
wieczysty moze wystgpi¢ rowniez w przypadku, gdy proponowana zmiana
jest zgodna: 1) z przeznaczeniem nieruchomosci ustalonym w obowiazujacym
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego lub 2) z decyzja o po-
zwoleniu na uzytkowanie obiektu budowlanego, lub 3) ze zgloszeniem budowy
lub przebudowy, wobec ktérego organ administracji architektoniczno-budow-
lanej nie wniost sprzeciwu, lub 4) z uchwala o ustaleniu lokalizacji inwesty-
¢ji mieszkaniowej lub inwestycji towarzyszacej podjeta na podstawie ustawy
25.07.2018 1. o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkanio-
wych oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U. z 2021 . poz. 1538), lub 5) z decyzja
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Kazdy z wymienionych
wyzej przypadkéw zaklada zgodnos¢ celu uzytkowania wieczystego z przezna-
czeniem nieruchomosci w dokumentach planistycznych gminy.

Stosownie za$ do nowego ust. 2g wymienione w ust. 2b przestanki stosuje sie
réwniez, gdy cel uzytkowania wieczystego nie zostat dotychczas ustalony. Usta-
wodawca nie wskazal uzasadnienia dla ratio legis nowego ust. 2g, jednak wydaje
sie, ze odnosi sie on do sytuacji, w ktérej cel uzytkowania wieczystego zostat
wskazany w sposob nieprecyzyjny i nastreczajacy probleméw interpretacyj-
nych tak dalece, Ze nie jest mozliwe ustalenie tego celu w sposéb jednoznaczny,
oraz w ktorej nie doszto do wskazania celu uzytkowania wieczystego w spo-
sob literalny. W takiej sytuacji na mocy ww. nowelizacji dochodzi do ustalenia
celu uzytkowania wieczystego w spos6b zgodny z alternatywnie wskazanymi
w przepisie art. 73 ust. 2b u.g.n. aktami administracyjnymi, ale w pierwszej ko-
lejnosci z planem miejscowym.

% Druk sejmowy nr 3364 — uzasadnienie — Rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Krajo-
wym Zasobie Nieruchomosci oraz niektdrych innych ustaw: Nowelizacja odpowiedziala na
nielegalng i rozprzestrzeniajacg sie praktyke organéw wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego (zwlaszcza wigkszych miast) ustalania zasad zmiany celu uzytkowania wieczy-
stego i okreslajacych z tego tytulu tzw. rekompensaty, niemajgcych umocowania ustawowego
istojacych w sprzecznosci z art. 32 Konstytucji RP Takze w ocenie sadéw Zzaden przepis prawa
nie przewidywal kompetencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego do generalnego
regulowania, w formie zarzadzenia, praw i obowigzkéw uzytkownikéw wieczystych. Poprzez
wskazang nowelizacjg, obok organu, uprawnienie do zainicjowania postepowania w przed-
miocie zmiany celu uzytkowania wieczystego w przypadku trwalej zmiany sposobu korzysta-
nia z nieruchomosci zostalo przyznane takze uzytkownikowi wieczystemu. Realizacja takiego
uprawnienia moze nastgpic albo w trybie porozumienia z organem (i zawarcia stosownej umo-
wy), albo w trybie sadowym. Skroceniu ulegla takze procedura odwolawcza poprzez rezygnacje
z etapu rozpatrzenia sprawy przez samorzadowe kolegium odwolawcze.
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Sad Najwyzszy w wyroku z 14.10.2022 r. (Il CSPK 588/22)* rozstrzygnat na
potrzeby rozpatrywanej sprawy okolicznos¢, czy w wycenie nieruchomosci do-
konywanej na potrzeby aktualizacji oplaty z tytultu uzytkowania wieczystego
przeznaczenie nieruchomosci w planie miejscowym jest brane pod uwage tylko
woéweczas, gdy odpowiada celowi uzytkowania wieczystego. Sady obu instancji
rozstrzygnely te kwestie twierdzaco na korzys¢ uzytkownika wieczystego, nato-
miast Sad Najwyzszy zakwestionowat taki sposéb wykladni przepiséw ustawy
o gospodarce nieruchomosciami, w szczegolnosci art. 154 ust. 1 u.g.n., i uchylit
prawomocny wyrok sagdu apelacyjnego do ponownego rozpoznania. W swo-
im uzasadnieniu Sad Najwyzszy podkreslil wage transparentnego szacowania
nieruchomosci, ktére odwotuje sie do czynnikdéw rzeczywiscie istotnych dla
okreslenia warto$ci nieruchomo$ci w stosunkach obrotu. Tak okreslona wartosé,
w przekonaniu Sadu, stanowi podstawe dla zastosowania art. 77 ust. 1 u.g.n., tj.
aktualizacji wysokosci oplaty roczne;.

Pod wzgledem prawnym przedmiotowe zagadnienie dotyczylo relacji po-
miedzy przepisem ustawy — art. 154 ust. 1 u.g.n. (nakazujagcym uwzglednienie
W procesie wyceny przeznaczenia nieruchomosci w planie miejscowym) a prze-
pisem rozporzadzenia — § 28 ust. 5 (nakazujacym uwzglednienie celu, na jaki
nieruchomo$¢ zostala oddana w uzytkowanie wieczyste).

Sad Najwyzszy podkreslil, ze w procedurze szacowania wartosci rynkowej
nieruchomosci gruntowej na potrzeby aktualizacji oplaty rocznej znaczenie
maja rowniez takie czynniki, ktére nie s3 wymienione w art. 154 ust. 1 u.g.n.,
a ktore rzeczoznawca ma obowigzek uwzgledni¢ przy doborze nierucho-
mosci podobnych do nieruchomosci wycenianej wskazanych w § 4 pkt 16
rozporzadzenia. Chodzi o takie czynniki jak m.in. przeznaczenie gruntu
(w znaczeniu szerszym od ,przeznaczenia w planie miejscowym”, o kt6-
rym stanowi art. 4 pkt 5 u.g.n.) oraz sposéb korzystania z nieruchomosci.
W braku obowigzujgcego planu miejscowego rzeczoznawca majatkowy
ustala bowiem przeznaczenie nieruchomosci wycenianej na podstawie stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
lub decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (art. 154
ust. 2u.g.n.), a w razie ich braku uwzglednia faktyczny spos6b uzytkowania
nieruchomoséci (art. 154 ust. 3 u.g.n.).

Sad wyrazit stanowisko, ze wbrew orzeczeniom sadéw obu instancji w toku
okredlania wartosci nieruchomosci nie jest dopuszczalne pominigcie prze-
znaczenia nieruchomosci w planie miejscowym. Przemawia za tym zaréwno
hierarchia aktéw prawnych, czyli wyzszos$¢ ustawy nad rozporzadzeniem, jak
iistotno$¢ przeznaczenia nieruchomosci wycenianej dla doboru nieruchomosci
podobnych w podejsciu poréwnawczym.

Ponadto § 28 ust. 5 rozporzadzenia odwoluje sie do stanu nieruchomosci,
ktéry zgodnie z art. 4 pkt 17 u.g.n. obejmuje swym zakresem m.in. stan prawny

¥ https://www.sn.pl (dostep: 15.02.2023 r.).
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nieruchomosci, czyli stan ksztaltowany w gléwnej mierze przez zapisy planu
miejscowego.

Podsumowujac: eliminacja kryterium przeznaczenia nieruchomosci w planie
miejscowym spoéréd czynnikéw uwzglednianych w procesie wyceny bylaby
sprzeczna z zalozeniami art. 154 ust. 1 u.g.n., zgodnie z ktérym w wycenie nie-
ruchomodci, takze na potrzeby aktualizacji oplat rocznych, powinny by¢ brane
pod uwage wszystkie parametry miarodajne dla okreslenia wartosci gruntu.
Katalog kryteriow wymienionych w tym przepisie jest otwarty (,w szczegol-
nosci”), a zadaniem sadu pozostaje zbadanie, przy pomocy opinii biegltego, jak
—na wskazany w § 28 ust. 5 rozporzadzenia ,dzien aktualizacji optat” — ksztal-
towaly sie czynniki stanu nieruchomosci i cel uzytkowania wieczystego. Osta-
tecznym efektem wyceny nieruchomosci, pozwalajacej na ustalenie wysokosci
oplat rocznych, powinno by¢ uzyskanie informacji o rynkowej wartosci dane-
go gruntu (art. 77 ust. 11 art. 151 ust. 1 u.g.n.), a kryteria wynikajace z art. 154
ust. 1 u.g.n., w tym niewymienione w tym unormowaniu wprost, powinny
stuzy¢ poznaniu tej wlasnie wartosci. Regula ta nie jest — i nie moglaby by¢ —
modyfikowana przepisami rozporzadzenia jako aktu nizszego rzedu®.

Sad Najwyzszy w uzasadnieniu powolanego wyzej wyroku z 14.10.2022 r.
wskazal, ze akty planistyczne nie determinuja celu, dla ktérego oddano grunt
w uzytkowanie wieczyste, i same w sobie nie Swiadcza o trwalej zmianie spo-
sobu korzystania z nieruchomosci (art. 73 ust. 2 u.g.n.), lecz wskazujg mozliwy
(legalny) spos6b korzystania z gruntu, czyli stwarzaja perspektywy okreslone-
go wykorzystania nieruchomosci, zwykle wplywajace na cene danego grun-
tu uzyskiwang w obrocie rynkowym. Cel uzytkowania wieczystego moze by¢
(i nierzadko bywa) okre$lony na innym poziomie szczegdélowosci niz ten prze-
widywany w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W takim
wypadku ostatecznie dla oceny wartosci nieruchomosci, stanowiacej podstawe
ustalenia wysokosci oplaty rocznej, zasadniczo wieksze znaczenie bedzie mie¢
ten ze wskazanych tu czynnikéw, ktéry w dalej idacym zakresie ogranicza spo-
sOb korzystania z nieruchomosci. Warto$¢ rynkowa nieruchomosci zalezy bo-
wiem od tego, jakim ograniczeniom bedzie podlegal uprawniony — w zwiazku
z celem oddania nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste lub objecia gruntu
okre$lonymi aktami planistycznymi.

6. PODSUMOWANIE

Z zaprezentowanego powyzej stanowiska Sagdu Najwyzszego wyrazonego na
tle okolicznosci sprawy o sygnaturze II CSPK 588/22 wynika wniosek, ze w pro-
cesie wyceny wartosci rynkowej nieruchomosci dla potrzeb aktualizacji oplaty
rocznej dochodzi do uwzglednienia przeznaczenia nieruchomosci w planie miej-
scowym oraz celu uzytkowania wieczystego. Jednak wycena nieruchomosci nie

% O hierarchii uwarunkowan prawnych i metodologicznych pisat M. Prystupa w: Hierarchia uwa-
runkowar prawnych i metodologicznych w procesie wyceny, ,Rzeczoznawca Majatkowy” 2013/1.
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powinna by¢ zdeterminowana celem uzytkowania wieczystego i pomijac posta-
nowien planu miejscowego w razie ich niezgodnosci. Ponadto — w razie niezgod-
nosci przeznaczenia nieruchomosci zapisanego w planie miejscowym z celem
uzytkowania wieczystego — dochodzi do wazenia tych dwdch elementéw pod
katem zakresu ograniczen, jakie kazdy z nich naklada na uzytkownika wieczy-
stego podczas korzystania z nieruchomosci. Nie moze natomiast dojs¢ do sytuacji,
w ktorej w takiej wycenie dosztoby do postawienia celu uzytkowania wieczystego
ponad przeznaczeniem nieruchomosci w planie miejscowym. Skutkowatoby to
bowiem zakléceniem hierarchii norm prawnych (rozporzadzenie stosowane nad-
rzednie wzgledem ustawy) i oderwaniem wyceny od rzeczywistych czynnikéw
majacych wplyw na warto$¢ nieruchomosci w obrocie rynkowym.

Rozwazane zagadnienie ma réwniez wazne znacznie w perspektywie pro-
jektu kolejnej nowelizacji przepisow ustawy o gospodarce nieruchomosciami
w ramach drugiego etapu reformy systemowej uwlaszczajacej uzytkownikéw
wieczystych na gruntach publicznych (projekt nowelizacji u.g.n. druk nr UD275
205.12.2022 1.)*.

W projekcie zmian przewidziano bowiem wprowadzenie domniemania ak-
tualnosci wyceny sporzadzonej dla potrzeb aktualizacji oplaty rocznej z tytutu
uzytkowania wieczystego, ktora bedzie stanowita podstawe do ustalenia ceny
gruntu zbywanego na rzecz uzytkownika wieczystego wystepujacego z roszcze-
niem o nabycie nieruchomosci na wlasnoé¢. Projektodawca przyjatl, ze w przy-
padku gdy 12 miesiecy przed dniem wejscia przepiséw w zycie uzytkownik
wieczysty przyjal oferte nowej wysokosci oplaty rocznej z tytulu uzytkowa-
nia wieczystego zawarta w wypowiedzeniu albo wiasciwy organ nie odmoéwil
aktualizacji tej oplaty na zadanie uzytkownika wieczystego, okreslona na te
cele warto$¢ gruntu powinna stanowi¢ podstawe okreslenia wzajemnych zo-
bowiazan stron. W konsekwencji zawezenia stosowania przepisu wylacznie do
przypadkéw, w ktérych nowa wysoko$é¢ oplaty za uzytkowanie wieczyste nie
byla kwestionowana przez strony, operat sporzadzony dla tego celu zachowa,
zgodnie z uzasadnieniem do nowelizacji, walor aktualnosci.

Procedura wyceny dla potrzeb ustalenia ceny nieruchomosci gruntowej
sprzedawanej uzytkownikowi wieczystemu bedzie zatem, w zalozeniach refor-
my, analogiczna do zasad obowiazujacych przy okreslaniu wartosci na potrzeby
ustalenia ceny nieruchomosci gruntowej oddawanej w uzytkowanie wieczyste
oraz aktualizacji oplat z tego tytutu.

Projekt wprowadza roszczenie o sprzedaz gruntu tylko w okreslonym czasie
i tylko dla &ciSle okredlonej grupy uzytkownikéw, ktérzy pozostaja uzytkowni-
kami wieczystymi gruntéw co najmniej od 25 lat, liczac od dnia oddania nieru-
chomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste, oraz zrealizowali cel zastrzezo-
ny w umowie.

4 Rzadowe Centrum Legislacji, druk nr UD275 z 5.12.2022 r., Projekt ustawy o zmianie ustawy
o gospodarce nieruchomosciami oraz niektérych innych ustaw w brzmieniu z 24.01.2023 .,
https://legislacja.rcl.gov.pl.
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Waznym zalozeniem projektowanej reformy jest to, aby wilasciwe organy
wykonawcze i stanowiace samodzielnie podejmowaly rozstrzygniecia odnosnie
do sprzedazy gruntu na rzecz uzytkownika wieczystego. Organy, kierujac sie
zasadami prawidlowej gospodarki, beda braly pod uwage m.in. takie okolicz-
nosci jak:

1) stan realizacji celu, na ktéry nieruchomos¢ zostata oddana w uzytkowanie
wieczyste — organy beda zobowigzane dokona¢ oceny, czy cel umowy zo-
stal zrealizowany (np. dokonano zabudowy), czy grunt jest uzytkowany
zgodnie z celem, a dzialania podejmowane przez uzytkownika rokuja dal-
sze stabilne wykorzystanie gruntu zgodnie z jego przeznaczeniem;

2) liczba lat pozostalych do uplywu okresu uzytkowania wieczystego oraz
stan zagospodarowania gruntu — wskazane bedzie dokonanie analizy, ile
lat pozostato do uptywu okresu uzytkowania wieczystego, jaka jest szacun-
kowa wysokos¢ przychodéw z przysztych oplat rocznych za uzytkowanie
wieczyste, czy uzytkownik poniést naklady na nieruchomos$¢é o wartosci
przewyzszajacej wartos$¢ gruntu, jakie koszty zwigzane z wynagrodzeniem
za naniesienia w przypadku wygasniecia umowy poniesie Skarb Panistwa
lub samorzad;

3) potencjal inwestycyjny gruntu dla potrzeb realizacji celéw publicznych
lub budownictwa mieszkaniowego, w przypadku zaloZenia, Ze umowa
uzytkowania wieczystego wygasnie w zwigzku z uptywem okresu, na jaki
zostala zawarta;

4) aktualno$¢ stawki procentowej oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczy-
stego, w tym czy nie bedzie wymagane jej ustalenie w trybie art. 221 usta-
wy o gospodarce nieruchomos$ciami lub aktualizacja w trybie art. 73 ust. 2
tej ustawy w zwigzku z trwalg zmiang sposobu korzystania z nierucho-
mosci.

Przestanka wskazana w pkt 4 powyzej jest istotna z perspektywy analizowa-
nego w niniejszym artykule zagadnienia celu uzytkowania wieczystego i jego
znaczenia dla okreslenia wartosci rynkowej nieruchomosci. Uzasadnienie pro-
jektu nowelizacji wskazuje wprost, Ze racjonalnie dzialajacy organ reprezentu-
jacy wlasciciela gruntu nie powinien decydowac si¢ na zawarcie umowy w sy-
tuacji, gdy nie bedzie ustalona lub bedzie nieaktualna stawka procentowa wy-
nikajaca z celu uzytkowania wieczystego (takze w sytuacji, gdy bedzie toczylo
sie postepowanie w sprawie ustalenia lub aktualizacji stawki oplaty rocznej).

Zatem w najlepszym interesie prawnym uzytkownika wieczystego jest,
zwlaszcza po znowelizowaniu art. 72 u.g.n.*?, po pierwsze, doprowadzenie do
ustalenia nieustalonego dotychczas celu uzytkowania wieczystego lub, po wto-
re, wszczecie postepowania w przedmiocie zmiany celu uzytkowania wieczyste-
go w przypadku zmiany sposobu korzystania z nieruchomosci prowadzacej do

% Ustawa z 13.06.2019 r. 0 zmianie ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci oraz niekt6rych
innych ustaw (Dz.U. 2019 r. poz. 1309), weszta w Zycie: 15.08.2019 1.
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zmiany celu. Niewatpliwie starannos¢ uzytkownika wieczystego w tym zakresie
bedzie miala znaczenie zaréwno dla okreslenia wartosci rynkowej nierucho-
mosci, jaki dla, w przypadku znowelizowania ustawy o gospodarce nierucho-
moéciami zgodnie z zalozeniami reformy, mozliwosci skutecznego wystapienia
z roszczeniem o nabycie uzytkowanej nieruchomosci na wlasnos¢.
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