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Zmiana treSci prawa uzytkowania wieczystego
w zwigzku z trwala zmiang sposobu korzystania
z nieruchomosci

I. Dla inwestora zainteresowanego pozyskaniem nieruchomosci pod
zabudowe jedna z kluczowych kwestii jest jej przeznaczenie oraz dopusz-
czalny przepisami prawa sposob zagospodarowania. Cho¢ zakres upraw-
nien do korzystania z nieruchomosci jest immanentnie zwiazany z rodza-
jem posiadanego prawa, to nawet prawo wilasnosci bedace prawem
rzeczowym o najszerszej tresci podlega réznorodnym ograniczeniom
wynikajacym z ustaw, zasad wspoizycia spotecznego oraz ze spoteczno-
gospodarczego przeznaczenia prawa do konkretnej nieruchomosci. Co
wigcej, inwestor wystepujacy o pozwolenie na budowe zobowiazany jest
do ztozenia pod rygorem odpowiedzialnosci karnej oswiadczenia o po-
siadanym prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane
(art. 33 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane').
Artykut 3 pkt 11 pr. bud. jako jeden z tytutdéw do dysponowania gruntem
umozliwiajacy realizacj¢ robot budowlanych wymienia prawo uzytkowa-
nia wieczystego. Majac jednak na uwadze specyficzny charakter tego
prawa oraz fakt, ze ze wzgledu na przemiany ustrojowe i gospodarcze,
ktére miaty miejsce w Polsce na przetomie lat 80-tych i 90-tych XX w.,
prawo to przestato by¢ instytucja jednorodna?, powstaje pytanie o katalog
uprawnien przystugujacych uzytkownikowi wieczystemu w zakresie

! Tekst jedn.: Dz.U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118 ze zm. (dalej: pr. bud.).
2E.Gniewek, O przysziosci uzytkowania wieczystego, Rejent 1999, nr 2, s. 15.
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korzystania z nieruchomosci, w szczegolnosci gdy na etapie jego usta-
nawiania zostat zgodnie z obowigzujacymi wowczas przepisami okreslony
cel 1 sposob korzystania z nieruchomosci. W takiej sytuacji pojawia si¢
réwniez watpliwos¢, czy po oddaniu gruntu w uzytkowanie wieczyste
dopuszczalne jest wprowadzenie modyfikacji w tym zakresie, a jesli tak,
to w jakiej formie i na jakich warunkach. Niniejsza praca bedzie proba
odpowiedzi na te pytania. Zostanie w ni¢j poruszona takze kwestia zmiany
stawki procentowej opfaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego
w zwiazku z trwala zmiang sposobu korzystania z nieruchomosci.

Jak wiadomo, uzytkowanie wieczyste powstalo w wyniku poszuki-
wania prawnej instytucji umozliwiajacej korzystanie z gruntéw panstwo-
wych w celu zaspokojenia potrzeb spotecznych, w szczegolnosci w zakresie
budownictwa mieszkaniowego® przy jednoczesnym zachowaniu mono-
polu whasnoéci panstwa w odniesieniu do gruntéw przeznaczonych na
cele urbanizacyjne. Takie rozwiazanie miato réwniez zapobiec ponownej
prywatyzacji nieruchomosci panstwowych®. Obecnie stanowi ono praw-
norzeczowa forme¢ dhugotrwatego uzytkowania gruntow stanowiacych
wlasno§¢ Skarbu Panstwa, a takze jednostek samorzadu terytorialnego
iich zwigzkéw. W literaturze bywa ono niekiedy okreslane mianem quasi-
wilasnosci’. Jednakze konstrukcja jurydyczna tego prawa jest inna. Uzyt-
kownik wieczysty nie jest wlascicielem w rozumieniu art. 140 k.c., gdyz
przystuguje mu jedynie prawo do nieruchomos$ci gruntowej, ktora sta-
nowi przedmiot wylacznej wlasnosci innego podmiotu. Uzytkowanie
wieczyste jest wiec innym anizeli wlasno$¢ prawem rzeczowym®.

Pomimo ze zarowno art. 140 k.c. zawierajacy kodeksowa definicje
prawa wiasnoéci, jak 1 art. 233 k.c. okreslajacy istote uzytkowania
wieczystego zostaly skonstruowane przy uzyciu tej samej techniki legi-
slacyjnej, akcentujacej elementy ograniczajace tres¢ obu tych praw, to

3G.Bieniek, [w:] G.Bieniek, S.Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka
prawna, Warszawa 2009, s. 965.

4 A. Cisek, [w:] System prawa prywatnego, t. IV: Prawo rzeczowe, red. E. Gniewek,
Warszawa 2007, s. 142.

SW.Nosek, [w:] Nieruchomosci. Zagadnienia prawne, red. H. Kisilowska, Warsza-
wa 2007, s. 23.

°J.IgnatowiczK. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2003,s. 170;R. Pe s -
sel, Nieruchomosci Skarbu Panstwa, Warszawa 2008, s. 262.
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réznice pomigdzy trescia obu przepisow i ksztaltujacych sig na ich podstawie
praw podmiotowych sa znaczne’. W definicji prawa uzytkowania wie-
czystego zawartej w art. 233 k.c. wystgpuje bowiem dodatkowy czynnik
ksztattujacy tres¢ tego prawa, tj. umowa o oddanie gruntu w uzytkowanie
wieczyste postrzegana jako element ograniczajacy uzytkownika wieczy-
stego w korzystaniu z gruntu z wylaczeniem innych osob®. Definicja ta,
w przeciwienstwie do definicji prawa wlasnosci, nie uwzglgdnia natomiast
,,Spoteczno-gospodarczego przeznaczenia prawa” jako czynnika ksztattu-
jacego tre§¢ uzytkowania wieczystego. W literaturze mozna spotkaé si¢
ze stwierdzeniem, ze klauzula generalna ,,spoteczno-gospodarcze przezna-
czenie prawa” oddziatujaca na tre§¢ prawa wiasnosci w przypadku uzyt-
kowania wieczystego zostata zastapiona umowa o oddanie gruntu w uzyt-
kowanie wieczyste’. Podnosi si¢ takze, ze klauzula ta, jako wyznacznik
korzystania z terenu przez uzytkownika wieczystego, zostata pominigta
w definicji przystugujacego mu prawa'®. Wydaje si¢ jednak, ze spoteczno-
gospodarcze przeznaczenie prawa rowniez wplywa na tre$¢ uzytkowania
wieczystego. Jest ono bowiem prawem pochodnym, ustanawianym na
rzeczy cudzej i jako takie ma swoje korzenie w prawie wlasnosci. Z tego
tez wzgledu tre$¢ prawa uzytkowania wieczystego nie moze by¢ szersza
niz tre§¢ prawa wlasnosci do tej nieruchomoscei!'. Uzytkownik wieczysty,
obejmujac konkretng nieruchomos$¢, w konkretnym stanie prawnym, tj.
ze wszystkimi ograniczeniami, jakie narzucaja przepisy prawa i zasady
wspotzycia spotecznego, nie moze bowiem dysponowaé szerszymi
uprawnieniami niz wihasciciel nieruchomosci. Innymi stowy, zakres ko-
rzystania z nieruchomosci przez uzytkownika wieczystego jest ograni-
czony przez podstawowe uprawnienia wiasciciela, a ponadto przez fakt,
ze zakres ten nie moze naruszac istoty prawa uzytkowania wieczystego
jako prawa na rzeczy cudzej'.

T A.Cisek, [w:] System prawa prywatnego..., s. 183.

8 B.Wierzbowski, Gospodarka nieruchomosciami, Warszawa 2008, s. 141.

® A.Cisek, [w:] System prawa prywatnego..., s. 184.

WK.Pietrzykowski, [w:] Kodeks cywilny, Komentarz, t. 11, red. K. Pietrzykow-
ski, Warszawa 2004, s. 610.

WZ. Truszkiewicz, Uzythowanie wieczyste. Zagadnienia konstrukcyjne, Krakow
2006, s. 180.

12.C. Wozniak, Uzytkowanie wieczyste, Warszawa 2006, s. 147.
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Cecha charakterystyczna uzytkowania wieczystego jest natomiast to,
ze ustawodawca pozostawil stronom umowy o oddanie gruntu w uzyt-
kowanie wieczyste m.in. okreslenie sposobu korzystania z nieruchomosci
gruntowej. Zadne powszechnie obowiazujace przepisy nie wskazuja zakresu
korzystania z nieruchomosci przez uzytkownika wieczystego na wypadek
braku stosownych zapisow w umowie o oddaniu gruntu w uzytkowanie
wieczyste. Umowa taka winna zatem nie tylko wykreowaé prawo uzyt-
kowania wieczystego na danym gruncie, ale takze przez okreslenie spo-
sobu korzystania z nieruchomosci ustali¢ tre$¢ tego prawa'>. Sposob
korzystania z nieruchomosci okre$lony w umowie jest bowiem jednym
z podstawowych elementow tresci prawa uzytkowania wieczystego'®.
Postanowienia umowy okreslajace sposob korzystania z nieruchomosci
gruntowej przez uzytkownika wieczystego podlegaja ujawnieniu w ksie-
dze wieczystej. Wpis do ksiggi wieczystej powoduje, ze staja si¢ one
skuteczne wzgledem praw nabytych przez czynno$¢ prawng po ujaw-
nieniu®®. W ten sposob, przez uzyskanie tzw. skuteczno$ci rozszerzone;j,
nastgpuje przeksztalcenie uprawnien wiasciciela nieruchomosci gruntowe;
w zakresie realizacji postanowien umowy dotyczacych sposobu korzy-
stania z nieruchomosci z roszczenia przeciwko oznaczonej osobie (actio
in personam) w roszczenie przeciwko kazdoczesnemu uzytkownikowi
wieczystemu nieruchomosci (actio in rem scripto). Innymi slowy, na-
bycie uzytkowania wieczystego nastepuje z ograniczeniami wynikajacymi
z wpisanego roszczenia, ktore stato si¢ skuteczne przeciwko nabywcy!'®.

Ustawodawca zarowno w kodeksie cywilnym, jak i w ustawie o go-
spodarce nieruchomog$ciami na przemian poshuguje si¢ pojeciami ,,sposob
korzystania z nieruchomosci” oraz ,,cel uzytkowania wieczystego”.
Dodatkowo art. 62 i nast. u.g.n. naktadaja obowiazek ustalenia w umowie
sposobu i terminu zagospodarowania nieruchomos$ci, w tym terminu
zabudowy, zgodnie z celem, na ktéry zostala ona oddana w uzytkowanie

B Z. Truszkiewicz, Uzytkowanie wieczyste..., s. 181, zob. rowniez uchwate SN
z dnia 22 pazdziernika 1968 r., III CZP 98/68 (OSNCP 1969, nr 11, poz. 188).

4 M.Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa
1998, s. 152.

15 Zob. art. 16 ust. 2 pkt 3 i art. 17 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych
i hipotece (Dz.U. z 2001 r. Nr 124, poz. 1361 ze zm.).

1 G.Bieniek, Nieruchomosci..., s. 988.
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wieczyste. Ustawowy obowiazek okreslenia w umowie o oddanie gruntu
w uzytkowanie wieczyste sposobu korzystania z nieruchomosci bedacej
jej przedmiotem oraz wymagania dotyczace jego doprecyzowania wyni-
kaja natomiast z art. 239 k.c. Rezygnujac z proby poszukiwania rdznic
pojeciowych migdzy ,.korzystaniem z nieruchomosci gruntowej” a ,,za-
gospodarowaniem nieruchomos$ci gruntowej” na tym etapie rozwazan
jako uzasadniony mozna przyjac¢ poglad, zgodnie z ktérym, o ile korzy-
stanie jest przejawem biernej formy gospodarowania nieruchomoscia
gruntowa, o tyle zagospodarowanie oznacza formg¢ czynna. Ta czynna
forma to przede wszystkim zabudowa w okreslonym terminie!”. Z celem
uzytkowania wieczystego wiaza si¢ z kolei tak istotne kwestie, jak np.
wysokos¢ stawki procentowe] oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wie-
czystego. Pomimo Ze sposob zagospodarowania nieruchomosci, sposob
korzystania z nieruchomosci i cel uzytkowania wieczystego nie maja toz-
samego znaczenia, to jednak pomigdzy tymi zagadnieniami w konkretnym
przypadku powinna istnie¢ $cista zaleznos¢. To wlasnie ustalony w umowie
sposob zagospodarowania nieruchomosci ma doprowadzi¢ do zrealizo-
wania celu, dla ktérego nieruchomo$¢ zostata oddana w uzytkowanie
wieczyste, co oznacza, ze nieruchomo$¢ ta ma by¢ wykorzystywana
w Scisle okreslony sposob przez caly okres uzytkowania wieczystego.
W przypadku, gdy celem oddania nieruchomosci w uzytkowanie wie-
czyste bylo zrealizowanie okres$lonego zamierzenia inwestycyjnego, moze
dojs¢ do sytuacji, w ktorej co prawda cel zostanie zrealizowany, ale
pdzniejsze przeznaczenie tego obiektu ulegnie zmianie. Takim sytuacjom
ma zapobiec obowiazek okreslenia sposobu korzystania z nieruchomosci
oddanej w uzytkowanie wieczyste, ktory zgodnie z art. 30 u.g.n. podlega
ujawnieniu w ksiedze wieczystej.

II. Z przedstawionych powyzej okolicznosci wynika, ze prawo uzyt-
kowania wieczystego ma charakter celowy. Poczatkowo celowy charak-
ter uzytkowania wieczystego, biorac pod uwage motywy wprowadzenia
tej instytucji do polskiego systemu prawnego oraz jej 6wczesne spotecz-
no-gospodarcze przeznaczenie, wyrazat si¢ takze w tym, ze jego pod-

7 G.Bieniek, [w:] G.Bieniek, S.Kalus, Z.Marmaj, EEMzyk, Ustawa
o gospodarce nieruchomosciami, Komentarz, Warszawa 2008, s. 299.
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miotami mogty by¢ tylko osoby fizyczne oraz spotdzielnie mieszkaniowe.
Tylko te podmioty byly bowiem zainteresowane realizowaniem inwestycji
w zakresie budownictwa mieszkaniowego'®. Znaczenie uzytkowania
wieczystego ulegto diametralnej zmianie po dokonaniu z dniem 5 grudnia
1990 r. uwlaszczenia panstwowych i komunalnych os6b prawnych, dzigki
ktéremu podmioty te nabyly z mocy prawa uzytkowanie wieczyste
w stosunku do gruntow pozostajacych w tej dacie w ich zarzadzie'.
Nalezy jednak zwr6ci¢ uwagg na pewna dychotomig przyjetego przez usta-
wodawce modelu tej reformy w zakresie stosunkoéw wiasnosciowych. Jak
juz wyzej wskazano, nabycie prawa uzytkowania wieczystego gruntu
(1 wlasno$ci budynkow) nastgpowato z mocy prawa, ale do jego ujawnienia
w ksiedze wieczystej konieczne bylo uzyskanie decyzji wojewody (lub
organu wykonawczego gminy)®. Decyzja uwlaszczeniowa ma co prawda
charakter deklaratoryjny w kwestii powstania prawa uzytkowania wieczy-
stego 1 zwiazanej z tym wiasnosci budynkow, innych urzadzen i lokali, lecz
jej wydanie jest obligatoryjne i niezaleznie od daty jej wydania wywoluje
skutki z moca wsteczna (ex tunc) z data 5 grudnia 1990 r.

W tym miejscu podkreslenia wymaga fakt, ze z uwagi na zmiang
sposobu interpretowania przepisow dotyczacych uzytkowania wieczyste-
go, jaka nastgpita po 1990 r., trudno jest mowi¢ o tozsamosci pomigdzy

18 Zob. J.Ignatowicz K.Stefaniuk, Prawo rzeczowe, s. 165.

19 Podstawe do dokonania tego uwlaszczenia stanowit art. 2 ustawy z dnia 29 wrze$nia
1990 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz.U.
Nr 79, poz. 464, dalej: u.g.g.w.n.). Zgodnie z tym przepisem grunty stanowiace wlasnosc¢
Skarbu Panstwa lub wlasno$¢ gminy (zwiazku migdzygminnego), z wytaczeniem gruntow
Panstwowego Funduszu Ziemi, bedace w dniu 5 grudnia 1990 r. w zarzadzie panstwowych
0s0b prawnych innych niz Skarb Panstwa staja si¢ z tym dniem z mocy prawa przedmio-
tem uzytkowania wieczystego. Obecnie podstawa do wydawania przez wojewodg lub or-
gany wykonawcze gminy decyzji uwlaszczeniowych jest art. 200 u.g.n.

2 Jednym z gtéwnych motywow takiego rozwiazania byla konieczno$¢ przeanalizo-
wania w ramach postgpowania administracyjnego réznorodnych okolicznosci, np. tego,
czy uwlaszczenie konkretnej nieruchomosci nie narusza praw osob trzecich oraz czy podmiot
ubiegajacy si¢ 0 uwlaszczenie legitymuje si¢ dokumentami potwierdzajacymi ustanowienie
prawa zarzadu. W praktyce postanowienie, ze uwlaszczenie nie narusza praw osob trzecich
wykorzystywano przede wszystkim do rozstrzygnigcia kolizji migdzy uwlaszczeniem na
podstawie art. 2 ust. 1 1 2 omawianej ustawy a zadaniem oddania gruntéw w uzytkowanie
wieczyste na innej podstawie (por. Z. Truszkiewicz,[w:]E.Drozd,Z. Truszkie-
w i ¢ z, Gospodarka gruntami i wywlaszczanie nieruchomosci. Komentarz, Krakow 1995,
s. 352).
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uzytkowaniem wieczystym w jego obecnym ksztalcie a uzytkowaniem
wieczystym z 1961 r.2' Co wigcej, przyjety tryb uwlaszczenia, choé¢
zasadny z punktu widzenia koniecznoéci dostosowania przepiséw do zasad
gospodarki wolnorynkowej 1 odejscia od koncepcji jednolitego funduszu
wlasnosci panstwowej, wpltynat na rozluznienie celowego charakteru prawa
uzytkowania wieczystego. Do dnia 24 grudnia 1992 r., tj. do momentu
wejscia w zycie ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. zmieniajacej ustawe
0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomo-
§ci?, zaden przepis nie naktadal bowiem na wojewodg lub organ wyko-
nawczy gminy obowiazku okre$lania tre$ci uzytkowania wieczystego
w wydawanych przez nich decyzjach uwlaszczeniowych. Ponadto takze
w decyzjach wydawanych po 24 grudnia 1992 r., mimo ze znowelizo-
wane przepisy nakazywaly okreslenie warunkow uzytkowania wieczy-
stego, a nie jak poprzednio, jedynie jego okresu, ograniczano si¢ zazwyczaj
do do$¢ ogolnikowych sformutowan w tym zakresie, np. poprzez ode-
stanie do zapisdOw miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
lub do rodzaju dziatalnosci prowadzonej przez uwlaszczony podmiot.
W literaturze podkreslano jednak, Ze istota opisanej powyzej nowelizacji
bylo stworzenie mozliwosci ksztattowania (konkretyzacji) tresci uzytko-
wania wieczystego powstatego w drodze uwlaszczenia, cho¢ forma,
w jakiej zrealizowano ten zamiar poprzez utrzymanie odestania jedynie do
art. 236 k.c. dotyczacego okresu uzytkowania wieczystego, w dalszym
ciagu mogta budzi¢ powazne watpliwosci interpretacyjne. Gdyby jednak
przy okre$laniu warunkéw uzytkowania wieczystego ograniczy¢ sig
wylacznie do zachowania art. 236 k.c., dokonana nowelizacja bytaby bez
znaczenia, a wowczas odstapienie od pelnego uwlaszczenia poprzez
przyznanie prawa wiasnosci nieruchomosci nie miatoby zadnego uzasad-
nienia. Niejako naturalng konsekwencja przyjecia takiego stanowiska byta
aprobata tezy, ze decyzja potwierdzajaca fakt uwlaszczenia powinna okresla¢
m.in. sposob korzystania z gruntéw oddanych w uzytkowanie wieczyste,
w tym takze obowiazek rozpoczecia i zakonczenia w okre§lonym czasie

2L C. Wo zniak, Perspektywy prawa uzytkowania wieczystego, Przeglad Ustawodaw-
stwa Gospodarczego 2004, nr 11, s. 26; A.Cisek, [w:] System prawa prywatnego...,
s. 231.

2 Dz.U. Nr 91, poz. 455.
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oznaczonej budowli®. Z dniem wejScia w zycie przepisow ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami ustawodawca, poprzez zawarte w art. 200 ust. 1
pkt 3 odestanie do art. 62 tej ustawy, jednoznacznie przesadzit, ze w decyzjach
uwlaszczeniowych powinny zosta¢ zawarte zapisy okreSlajace sposob i ter-
min zagospodarowania nieruchomosci, w tym termin zabudowy, zgodnie
z celem, na ktory zostata ona oddana w uzytkowanie wieczyste.

Wydaje sig, ze zachowawcze podejscie organdow administracji publicz-
nej do okreslania tre§ci prawa uzytkowania wieczystego w decyzjach
uwlaszczeniowych, szczegdlnie w poczatkowym okresie ich wydawania,
wynikato przede wszystkim z faktu, iz prawo to niejako zastgpowato
przystugujacy uwlaszczanemu podmiotowi zarzad w stosunku do danego
gruntu panstwowego lub komunalnego. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
w wyniku uwtaszczenia nie dochodzito do przeksztatcenia zarzadu w uzyt-
kowanie wieczyste o tre$ci odpowiadajacej wprost tresci dotychczaso-
wego zarzadu. Zarzad ten jest tylko i wylacznie przestanka nabycia
uzytkowania wieczystego ex lege i co najwyzej moze, ale wcale nie musi
wplyna¢ na okre$lenie tresci uzytkowania wieczystego®. Przedstawione
powyzej okoliczno$ci z pewnoscia mialy istotny wpltyw na postrzeganie
w doktrynie uzytkowania wieczystego powstatego ex lege w drodze
uwlaszczenia, ktore bywa wrecz okre§lane mianem nowego, ,,drugiego”
rodzaju uzytkowania wieczystego®. Wskazuje si¢, ze zwiazane z tym
typem uzytkowania wieczystego odmiennosci sprowadzaja si¢ nie tylko
do podstawy ustanowienia tego prawa, ale takze do jego funkcji, tresci,
tudziez mozliwosci ustania. Pozwala to z kolei na spostrzezenie, ze
uzytkowanie wieczyste powstate wskutek uwlaszczenia jest blizsze pra-
wu wlasnosci niz tradycyjnemu uzytkowaniu wieczystemu®. Sad Naj-
wyzszy przyjal zastugujacy na pelng aprobate poglad, ze przewidziany
wart. 2 ust. 1 1 3 ustawy uwlaszczeniowej z dnia 29 wrzesnia 1990 r.
sposOb powstania uzytkowania wieczystego jest, w stosunku do usta-

BZ Truszkiewicz, [w:]E.Drozd, Z. Truszkiewicz Gospodarka grunta-
mi..., s. 357.

2 Tamze. Odmienne stanowisko zaprezentowal NSA w wyroku z 7 stycznia 2009 r.,
I OSK 245/08 (niepubl.).

% E.Drozd, Uwagi do projektu ustawy o gospodarce nieruchomosciami, Kwartal-
nik Prawa Prywatnego 1997, z. 2, s. 286.

*%Z Truszkiewicz, [w:]E.Drozd, Z. Truszkiewicz Gospodarka grunta-
mi..., s. 358.
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nowienia uzytkowania w drodze umowy, trybem szczegdlnym, uzasad-
nionym potrzeba sprawnego uregulowania kwestii zwiazanych z uwlasz-
czeniem panstwowych 0sob prawnych. Powyzsza odmienno$¢ w spo-
sobie powstania prawa, zdaniem tego Sadu, nie wptywa jednak na zmiang
charakteru ustanowionego w tym trybie uzytkowania wieczystego®’. Wydaje
sig zatem, ze w razie jakichkolwiek watpliwosci nalezy dazy¢ do jedna-
kowego postrzegania prawa uzytkowania wieczystego, niezaleznie od tego,
w jakim trybie ono powstato. Przy takim zatozeniu decyzja uwlaszcze-
niowa winna by¢ natomiast traktowana jako substytut umowy o oddanie
gruntu w uzytkowanie wieczyste. W podobnym tonie wypowiedziat si¢
Naczelny Sad Administracyjny, stwierdzajac, ze w przypadku gdy uzyt-
kowanie wieczyste nie zostalo ustanowione w drodze umowy, lecz byto
wynikiem przeksztalcenia prawa zarzadu w prawo uzytkowania wieczy-
stego w trybie przytoczonych wyzej przepiséw, to warunkow powstatego
prawa uzytkowania wieczystego i jego przeznaczenia nalezy poszukiwaé
w tresci decyzji organu administracji publicznej, potwierdzajacej nabycie
z mocy prawa uzytkowania wieczystego®.

Brak postanowien okre$lajacych sposob korzystania z nieruchomosci
przez uzytkownika wieczystego moze takze wynikaé ze $wiadomego
dziatania badz tez z zaniedbania stron umowy o oddanie gruntu w uzyt-
kowanie wieczyste. Cho¢ skuteczno$¢ takiej umowy byla w literaturze
kwestionowana®, to jednak przekonujace w tym zakresie wydaje sig
stanowisko Z. Truszkiewicza, ktéry uwaza, ze brak postanowien okre-
Slajacych sposob korzystania z nieruchomosci przez uzytkownika wie-
czystego badz tez zbyt ogolnikowy zapis dotyczacy jego okreslenia nie
powinien by¢ powodem obarczenia takiej umowy sankcja niewazno$ci®.
Bez konkretyzacji treSci prawa uzytkowania wieczystego w drodze umowy
prawo to traci jednak swoja natur¢ i w istocie watpliwym jest sens
korzystania z tej instytucji!.

27 Zob. uchwalg SN z dnia 6 kwietnia 1995 r., [Il AZP 5/95 (OSNAPiUS 1995, nr 19,
poz. 235).

2 Zob. wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2008 1., I OSK 654/2007 (niepubl.).

Y E.Dr o zd, Uzytkowanie wieczyste w $wietle zmienionej ustawy o gospodarce grun-
tami i wywlaszczaniu nieruchomosci (zagadnienia wybrane), Rejent 1991, nr 6, s. 11.

0 7. Truszkiewicz, Uzythowanie wieczyste..., s. 193.

1Z. Truszkiewicz, [w:]E.Drozd, Z. Truszkiewicz Gospodarka grunta-
mi..., s.357.

53



Lukasz Sanakiewicz

Powstaje wigc pytanie, w jaki sposob wiasciwie okresli¢ tre$¢ prawa
uzytkowania wieczystego na wypadek braku w akcie kreujacym to prawo
postanowien okreslajacych sposob korzystania z nieruchomosci. Wydaje
si¢, ze niezaleznie od przyczyny takiego stanu, na prawo uzytkowania
wieczystego nalezy aktualnie spojrze¢ wlasnie przez pryzmat wkompo-
nowania tego prawa w mechanizm gospodarki wolnorynkowej poprzez
przywotane wyzej uwtaszczenie panstwowych i komunalnych osob
prawnych. Po dokonaniu przeobrazen ustrojowych w naszym kraju
celowos¢ uzytkowania wieczystego przestala odgrywac az tak istotng
role>. W obecnym stanie prawnym ustanowienie uzytkowania wieczy-
stego stanowi bowiem alternatywna do sprzedazy prawa wlasnos$ci nie-
ruchomosci forme rozdysponowania nieruchomosci publicznej. Po uzyt-
kowanie wieczyste winno si¢ zatem si¢ga¢ przede wszystkim wowczas,
gdy wilascicielowi nieruchomosci zalezy na zachowaniu pieczy nad spo-
sobem jej zagospodarowania®*. Uzasadnienia dla takiego stanowiska mozna
si¢ takze doszuka¢ w samej definicji uzytkowania wieczystego, ktora
podobnie jak definicja prawa whasnoéci ujeta zostata od strony negatyw-
nej, tzn. akcentuje elementy ograniczajace mozliwos¢ korzystania i roz-
porzadzania nieruchomoscia przez uprawniony podmiot. Pozwala to na
stwierdzenie, Ze taki sposob definiowania uzytkowania wieczystego wynika
z elastycznosci tego prawa, ktora przejawia si¢ w tym, ze zawezenie
ograniczen prawa uzytkowania wieczystego, przy braku w umowie
o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste postanowien okreslajacych
sposob korzystania z nieruchomosci, prowadzi automatycznie do rozsze-
rzenia tre§ci tego prawa, czyli uprawnien przystugujacych uzytkownikowi
wieczystemu**. W zwiazku z tym, jezeli nie okreSlono sposobu korzy-
stania z nieruchomosci na etapie jej oddawania w uzytkowanie wieczyste,
nalezaloby przyjaé, ze uprawnienia uzytkownika wieczystego w tym zakresie
pokrywaja sig z uprawnieniami, ktore przystugiwatyby wilascicielowi nie-
ruchomosci w przypadku, gdyby nie zostata ona obciazona tym prawem.

32 7. Truszkiewicz, Uzytkowanie wieczyste..., s. 192.

3 Tamze, s. 193.

3% O elastycznosci w kontekscie prawa wlasno$ci szerzej pisze Z. Truszkiewicz w przy-
wolywanej wielokrotnie monografii pt. Uzytkowanie wieczyste. Zagadnienia konstrukcyyj-
ne, s. 182-183.
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III. W praktyce czgsto powstaje rowniez pytanie, czy po oddaniu
gruntu w uzytkowanie wieczyste istnieje mozliwos$¢ okreslenia sposobu
korzystania z nieruchomosci na wypadek braku stosownych postanowien
w akcie kreujacym uzytkowanie wieczyste badz tez dokonania zmiany
w tym zakresie, jezeli sposob korzystania z nieruchomosci zostal okre-
slony. Wydaje sig, ze na oba te pytania nalezatoby udzieli¢ odpowiedzi
twierdzacej. Na tre$¢ uzytkowania wieczystego, oprocz elementéw o cha-
rakterze generalnym (ustawy i zasady wspolzycia spotecznego), w znacz-
nym stopniu oddziatuje bowiem réwniez akt indywidualny (umowa lub
decyzja administracyjna o oddaniu gruntu w uzytkowanie wieczyste)®.
Ksztattowanie tresci uzytkowania wieczystego na podstawie aktu indy-
widualnego stanowi zatem najistotniejsza roznice pomigdzy uzytkowa-
niem wieczystym a prawem wlasnosci, ktorego tres¢ jest ksztattowana
wylacznie w oparciu o elementy o charakterze generalnym (ustawy, zasady
wspotzycia spotecznego, spoleczno-gospodarcze przeznaczenie prawa).
Kwestia ta jest o tyle istotna, Ze zmiana zawartych w umowie postanowien
okreslajacych sposob korzystania z nieruchomosci przez uzytkownika
wieczystego, cho¢ nie powoduje zmian w zakresie przedmiotu i podmio-
tow stosunku uzytkowania wieczystego, to jednak moze w istotny sposob
wplynaé na tre$¢ tego prawa, a zarazem na zakres wynikajacych z niej
uprawnien uzytkownika wieczystego i zwiazanych z nig obowiazkéw. Za
dopuszczalnoscia dokonania takiej czynnos$ci prawnej przemawia ponadto
art. 32 u.g.n. Jego tres¢ stanowi bowiem o mozliwo$ci zbycia prawa
wiasnosci nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste wylacznie
na rzecz uzytkownika wieczystego, zastrzegajac jednoczesnie w ust. la,
ze w przypadku nieruchomos$ci Skarbu Panstwa do dokonania tej czyn-
nos$ci wymagana jest zgoda wojewody*®, a takze dopuszczajac w ust. 3
mozliwo$¢ przeniesienia prawa wihasnoéci takiej nieruchomosci migdzy
Skarbem Panstwa a jednostka samorzadu terytorialnego oraz miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego. Skoro wigc ten sam organ dzia-
lajacy w imieniu podmiotu publicznego moze zby¢ prawo wiasnosci

3 Zob. Z. Truszkiewicz, Uzthowanie wieczyste..., s. 230.

36 Formalnie w odniesieniu do nieruchomosci gruntowych stanowiacych wlasno$¢ Skarbu
Panstwa czynnosci tej dokonuje wlasciwy miejscowo starosta wykonujacy zadanie z za-
kresu administracji rzadowe;.
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nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste na rzecz jej uzytkow-
nika wieczystego i przekaza¢ mu w ten sposob prawo, ktorego tres¢ nie
jest ksztaltowana na podstawie umowy, a wylacznie przez wskazane
wyzej elementy o charakterze generalnym, to tym bardziej moze on
w porozumieniu z uzytkownikiem wieczystym okresli¢ inny sposob ko-
rzystania z takiej nieruchomosci. Co wigcej, mozliwo$¢ zaistnienia trwatej
zmiany sposobu korzystania z nieruchomosci, powodujacej zmiang celu,
na ktéry nieruchomos$¢ zostata oddana w uzytkowanie wieczyste, prze-
widuje wprost art. 73 ust. 2 u.g.n. Regulacja ta, z uwagi na jej donioste
znaczenie w praktyce, wymaga przeprowadzenia bardziej wnikliwej analizy
w konteksScie rozpatrywanego zagadnienia.

Przywolany wyzej przepis zostal umieszczony w dziale Il rozdziale
8 u.g.n. zatytulowanym ,,Ceny, optlaty i rozliczenia za nieruchomosci”.
Analizujac jednak jego tres¢, mozna doj$¢ do wniosku, Ze przy zaistnieniu
przewidzianych w nim przestanek, wynikajace z tej normy skutki moga
wykracza¢ daleko poza kwestig oplat z tytutu uzytkowania wieczystego.
Ustawodawca w przepisie tym stwierdzit bowiem, ze jezeli po oddaniu
nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste nastapi trwata zmiana
sposobu korzystania z nieruchomosci, powodujaca zmiang celu, na ktory
nieruchomos¢ zostata oddana, stawke procentowa optaty rocznej zmienia
si¢ stosownie do zmienionego celu. Z literalnego brzmienia tego przepisu
wynika zatem, ze nie kazda, nawet trwata zmiana sposobu korzystania
znieruchomosci wywotuje konieczno$¢ zmiany stawki procentowej z tytutu
uzytkowania wieczystego. Ustawodawca przewidziat ten skutek jedynie
dla takiej trwalej zmiany sposobu korzystania z nieruchomosci, ktora
jednoczesnie powoduje zmiang celu uzytkowania wieczystego.

Aby w praktyce wlasciwie zastosowaé przepis art. 73 ust. 2 u.g.n,,
nalezy w pierwszej kolejnosci ustali¢ normatywne znaczenie pojgcia , trwatej
zmiany sposobu korzystania z nieruchomosci” oraz jej relacji do celu, na
ktory nieruchomos$¢ zostata oddana w uzytkowanie wieczyste. Z uwagi
na brak sprecyzowania przestanek oceny wystapienia ,trwatej zmiany
sposobu korzystania”, moze jej w tym zakresie dokona¢ zaréwno wia-
sciwy organ, jak i uzytkownik wieczysty, z tym jednak zastrzezeniem,
ze cigzar udowodnienia powstania trwatej zmiany w sposobie korzystania
z nieruchomosci spoczywa na podmiocie wystgpujacym o zmiang stawki
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procentowej optaty rocznej*’. W doktrynie pojecie to interpretowane jest
niejednolicie i z tego tez wzgledu ustalenie zamknigtego katalogu przesta-
nek pozwalajacych na zastosowanie omawianej normy jest niezwykle
utrudnione.

Po pierwsze, podnosi si¢, ze w zwiazku z trwala zmiana celu zago-
spodarowania nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste dopusz-
czalne jest rozwigzanie umowy uzytkowania wieczystego w trybie art.
33 ust. 3 u.g.n. lub ustalenie nowej stawki oplaty rocznej, odpowiadajacej
aktualnemu sposobowi wykorzystania nieruchomosci, zaznaczajac przy
tym, ze umowa uzytkowania wieczystego nie moze by¢ rozwiazana, jezeli
aktualny sposob wykorzystania nieruchomosci nie jest sprzeczny z umowa
uzytkowania wieczystego®®. Precyzyjniej rzecz ujmujac, mozna by stwier-
dzi¢, ze sytuacja, w ktdrej nastgpuje trwala zmiana sposobu korzystania
z nieruchomosci, powodujaca zmiang celu, na ktory zostata ona oddana
w uzytkowanie wieczyste, powinna w istocie prowadzi¢ do zmiany treéci
umowy o ustanowieniu uzytkowania wieczystego, stosownie do nowego
celu (jezeli wiasciciel cel ten akceptuje) albo do rozwigzania umowy®.
Innymi slowy, tre§¢ umowy w zakresie okre$lenia celu, na jaki nieru-
chomo$¢ zostata oddana w uzytkowanie wieczyste, powinna by¢ zgodna
z faktycznie realizowanym celem®.

Sugeruje si¢ rowniez, ze dokonujac zmiany stawki procentowej oplaty
rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego, nalezy sprawdzi¢, co byto
powodem zmiany celu, tzn. czy bylo to wynikiem decyzji uzytkownika
wieczystego, czy wilasciciel wyrazit zgode na zmiang celu okre$lonego
W umowie, czy tez zmiana celu wynikata z przyczyn niezaleznych od
uzytkownika wieczystego, ktore wprowadzita np. zmiana miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego*'. Aby uchroni¢ si¢ przed roz-

S"M.Krassowska, [w:] Gospodarka nieruchomosciami. Komentarz, red. J. Sza-
chutowicz, Warszawa 1999, s. 220.

¥ M.Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami, Komentarz, Warszawa
1998, s. 211.

¥ A.Prusaczyk, [w:] J.Jaworski, A.Prusaczyk, A.Tutodziecki,
M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 335.

“ M.Krassowska, [w:] Gospodarka..., s. 220.

4 M.Horoszko, D.Pechorzewski, Gospodarka nieruchomosciami. Komen-
tarz, Warszawa 2009, s. 216; A.Prusaczy, [w:] Ustawa..., s. 335.
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wiazaniem umowy z przyczyn okre$lonych w art. 33 ust. 3 u.g.n.,
uzytkownik wieczysty, wystepujac o taka zmiang, winien wigc wykazac,
ze trwala zmiana nie zostala spowodowana umys$lnym naruszeniem
postanowien umowy o oddaniu nieruchomosci w uzytkowanie wieczy-
ste*>. Dowolne ksztaltowanie sposobu korzystania z nieruchomosci po-
winno by¢ sankcjonowane rozwiazaniem umowy, szczegolnie w przy-
padkach zmian sprzecznych z interesem wtasciciela czy spotecznosci
lokalnej wspdlnoty samorzadowe;j, a zwlaszcza skutkujacych obnizeniem
dochodow wiasciciela w zwiazku z obnizeniem stawki procentowej oplaty
rocznej®.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze na sposob korzystania z nierucho-
mosci trzeba spojrze¢ nie tylko od strony faktycznie prowadzonej dzia-
falnosci na nieruchomosci, ale przede wszystkim przez pryzmat posta-
nowien umowy o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste, ktorej, jak
wyzej wskazano, jednym z obligatoryjnych elementow jest okreSlenie
sposobu korzystania z nieruchomos$ci. Watpliwosci moglaby natomiast
budzi¢ dopuszczalno$¢ zastosowania art. 73 ust. 2 u.g.n. w sytuacji, gdy
na etapie oddawania nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste nie zostat
okreslony sposob korzystania z nieruchomosci oraz cel, na ktory nieru-
chomo$¢ zostala oddana. Zgodnie bowiem z ust. 3 art. 72 u.g.n. wy-
sokos¢ stawek procentowych oplat rocznych z tytulu uzytkowania
wieczystego jest uzalezniona od okre§lonego w umowie celu, na jaki
nieruchomos$¢ gruntowa zostata oddana. W art. 221 ust. 3 u.g.n. usta-
wodawca wyraznie postanowit jednak, ze jezeli przy oddaniu nierucho-
mosci gruntowe] w uzytkowanie wieczyste nie zostal okreslony cel, na
ktory nieruchomos$¢ byta oddana, stawke procentowa optaty rocznej
przyjmuje si¢ stosownie do celu wynikajacego ze sposobu korzystania

“2M.Horoszko, D.Pegchorzewski, Gospodarka nieruchomosciami..., s. 216;
podobnie A. Prusaczyk, [w:] Ustawa..., s. 342. W moim przekonaniu wykazanie przez
uzytkownika wieczystego, ze zmiana sposobu korzystania z nieruchomosci nie zostata
spowodowana umys$lnym naruszeniem postanowien umowy o oddaniu nieruchomosci
w uzytkowanie wieczyste, nie ma zadnego wptywu na mozliwos¢ wystapienia przez organ
reprezentujacy wiasciciela nieruchomosci gruntowej z powddztwem o rozwiazanie uzyt-
kowania wieczystego. Ani art. 33 ust. 3, ani art. 240 k.c. nie wskazuje bowiem na koniecz-
nos¢ analizowania kwestii umyslnosci, czy tez winy uzytkownika wieczystego w narusze-
niu postanowien umowy.

4 Zob. A.Prusaczyk, [w:] Ustawa..., s. 335.
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z nieruchomosci. Przepis ten stanowi wyjatek od zasady, ze stawka oplaty
rocznej uzalezniona jest od celu, na jaki nieruchomo$¢ zostata oddana
w uzytkowanie wieczyste*. Domniemywa¢ mozna, ze ustawodawca miat
na mysli faktyczny sposob korzystania z nieruchomosci, a nie postano-
wienia umowy o oddaniu gruntu w uzytkowanie wieczyste. Niemniej
jednak, gdyby z jakich§ powodow w umowie nie zostat okreslony cel
uzytkowania wieczystego, a strony doprecyzowaly sposob korzystania
z nieruchomosci na podstawie wytycznych zawartych w art. 239 k.c.,
wowczas w kwestii ustalenia wysokosci stawki procentowej optaty roczne;j
postanowienia umowy niewatpliwie powinny mie¢ pierwszenstwo przed
faktycznym sposobem korzystania z nieruchomosci przez uzytkownika
wieczystego.

Wydaje sig, ze przyjeta przez ustawodawceg konstrukcja jest wadliwa.
W przypadku bowiem, gdy w umowie o oddanie gruntu w uzytkowanie
wieczyste nie zostat okreslony cel oraz sposob korzystania z nierucho-
mosci, tre$¢ wykreowanego na jej podstawie prawa jest niemalze tozsama
z tredcia nieobcigzonego uzytkowaniem wieczystym prawa wiasnosci
nieruchomosci. Uzytkownik wieczysty takiej nieruchomosci posiada zatem
nieporownywalnie szerszy zakres uprawnien w sferze korzystania z nie-
ruchomosci niz podmiot dysponujacy co prawda tym samym prawem,
ale ktorego tre$¢ zostata ograniczona poprzez natozenie wymogu wyko-
rzystywania nieruchomos$ci w $cisle okreslony sposéb i w precyzyjnie
wyznaczonym celu. Moze on bowiem bez wiedzy wiasciciela jednostron-
nie zmieni¢ profil dziatalnosci prowadzonej na nieruchomosci i kierujac
sig tredcig art. 73 ust. 2 w zwiazku z art. 221 ust. 3 u.g.n., zada¢ zmiany
stawki procentowej oplaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego,
niekiedy wptywajac posrednio w ten sposdb na niekontrolowany spadek
dochodu z rozdysponowania nieruchomo$ci w formie uzytkowania
wieczystego, ktérego nie mozna byto przewidzie¢ na etapie ustanawiania
tego prawa. Ma to szczegoélnie istotne znaczenie dla organéw reprezen-
tujacych wiasciciela nieruchomosci, ktore z uwagi na fakt, iz gospodaruja
mieniem publicznym w realiach gospodarki wolnorynkowej, zobligowane
sa do przeprowadzenia analizy ekonomicznej zasadnoS$ci rozdysponowa-
nia danej nieruchomosci w tej formie, a wysokos$¢ stawki procentowe;j

4 Zob. tamze, s. 1404.
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oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego ma w takim wypadku
kluczowe znaczenie. W zwiazku z tym racjonalnym wydaje si¢ przyjecie
stanowiska, zgodnie z ktorym, jezeli pomigdzy stronami stosunku uzyt-
kowania wieczystego nie zostat ustalony sposob korzystania z nierucho-
mosci oraz cel, na jaki nieruchomos$¢ zostala oddana w uzytkowanie
wieczyste, wowczas niezaleznie od faktycznego rodzaju dzialalnosci
prowadzonej na gruncie nalezaloby ja sklasyfikowa¢ w katalogu pozo-
statych nieruchomosci gruntowych, w rozumieniu art. 72 ust. 3 pkt 5
u.g.n. Dla tej kategorii nieruchomosci ustawodawca ustanowit stawke
optaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego w wysokosci 3%.
Dopuszczalno$¢ przyjecia takiego stanowiska jest jednak obecnie wyklu-
czona z uwagi na tre$¢ art. 221 ust. 3 u.g.n.

Nieco odmiennie zagadnienie trwatej zmiany sposobu korzystania
z nieruchomosci przedstawia si¢ w przypadku dokonywania zmiany stawki
procentowej oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego nierucho-
mosci, dla ktdrej okreslono zardwno sposob korzystania, jak i cel, na ktory
nieruchomos¢ zostata oddana, a postanowienia umowy w tym zakresie
zostaly na podstawie art. 30 u.g.n. ujawnione w ksiedze wieczyste;j.
W moim przekonaniu ze zjawiskiem ,,trwatej”” zmiany sposobu korzysta-
nia z nieruchomosci bedziemy mieli do czynienia tylko wowczas, gdy
poza zmiana profilu dziatalnosci prowadzonej przez uzytkownika wieczy-
stego na danej nieruchomosci nastapi — w porozumieniu z jej wlascicielem
— zmiana tresci przystugujacego mu prawa poprzez okreslenie w umowie
nowego sposobu korzystania z nieruchomosci oraz celu, na ktory zostata
ona oddana, a zmiany te zostang ujawnione w ksigdze wieczystej. W prze-
ciwnym wypadku, gdyby faktyczny sposob korzystania z nieruchomosci
przez uzytkownika wieczystego nie korelowat z postanowieniami umowy
w tym zakresie, narazitby si¢ on na mozliwo$¢ zastosowania daleko idacych
sankcji przewidzianych w art. 33 ust. 3 u.g.n oraz art. 240 k.c. W takiej
sytuacji, niezaleznie od rodzaju dziatalno$ci prowadzonej na uzytkowanym
gruncie, dopdki nie zostataby dokonana zmiana treéci prawa uzytkowania
wieczystego, nie mozna byloby przyjac, ze nastapita trwata zmiana spo-
sobu korzystania z nieruchomos$ci powodujaca zmiang celu, na ktory
nieruchomos$¢ zostata oddana. W konsekwencji nie istnieje mozliwos¢
zastosowania normy przewidzianej w art. 73 ust. 2 u.g.n. Podstawa do
przyjecia takiej tezy jest przede wszystkim natura uzytkowania wieczy-
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stego jako prawa rzeczowego, ktorego tres¢, z punktu widzenia ochrony
interesOw zarowno wilasciciela nieruchomosci, jak i jej uzytkownika
wieczystego, winna cechowaé si¢ znaczna trwatos$cia. Kazda zmiana
dokonana w tym zakresie powinna stanowi¢ wyjatek od tej zasady.
Przeciwko takiemu rozumowaniu nie przemawia takze narzucenie przez
ustawodawce mechanizmu zmiany stawki procentowej optaty rocznej
z tytutu uzytkowania wieczystego poprzez odestanie do trybu okre§lonego
w art. 78-81 u.g.n. i dotyczacego aktualizacji optaty rocznej w zwiazku
ze zmiang wartosci rynkowej nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wie-
czyste. W ewentualnej umowie zawieranej pomigdzy uzytkownikiem
wieczystym 1 wiadcicielem nieruchomo$ci zmieniajacej postanowienia
dotyczace sposobu korzystania oraz celu, na jaki zostata ona oddana,
strony moga ograniczy¢ si¢ wylacznie do zmian w zakresie tresci prawa
uzytkowania wieczystego. Obowiazek uiszczania optat z tytulu uzytko-
wania wieczystego nie jest jednak objety trescig tego prawa®. Ani stawka
procentowa opfaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego, ani jej
wysokos$¢ nie podlega ujawnieniu w ksiedze wieczystej. Nie ma wigc
przeciwwskazan, aby zmiana stawki procentowej optaty rocznej z tytulu
uzytkowania wieczystego nastgpila w innym, mniej sformalizowanym
trybie.

W praktyce najczesciej wystepuja jednak sytuacje, gdy po oddaniu
gruntu w uzytkowanie wieczyste zmianie ulegt faktyczny sposob korzy-
stania z nieruchomosci, a akt kreujacy to prawo nie zawiera szczego-
towych postanowien okreslajacych jego tres¢. Taki stan ma miejsce glownie
z uwagi na fakt, iz w decyzjach uwlaszczeniowych potwierdzajacych
nabycie przez dany podmiot z dniem 5 grudnia 1990 r. prawa uzytkowania
wieczystego zazwyczaj nie przeprowadzano wnikliwej analizy w zakresie
podstawy ustalenia stawki procentowej optaty rocznej z tego tytutu, stosujac
dla wszystkich nieruchomosci stawke wynoszaca 3% ich wartosci, mimo
7e obowiazujacy Oowczesnie art. 46 u.g.g.w.n. wprowadzal odstgpstwa
od tej zasady. Organy administracji publicznej reprezentujace wiasciciela
nieruchomosci gruntowej oddanej w uzytkowanie wieczyste wykorzy-
stuja wowczas art. 73 ust. 2 u.g.n. do dostosowania stawki procentowej

$ Z. Truszkiewicz, Uzythowanie wieczyste..., s. 222, a takze wyrok SN z dnia
16 grudnia 1999 r., I CKN 639/98 (OSN 2000, nr 6, poz. 121).
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oplaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego do faktycznego rodzaju
dziatalnosci prowadzonej na uzytkowanym gruncie, positkujac si¢ przy
tym ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
badz innych aktow planistycznych czy tez decyzji o pozwoleniu na
budowe*. W tej sytuacji nie mozna zatem mowic o jakiejkolwiek zmianie
tre$ci prawa uzytkowania wieczystego w zwiazku z trwata zmiang sposobu
korzystania z nieruchomosci. Jak juz wyzej wskazano, z uwagi na ela-
styczno$¢ prawa uzytkowania wieczystego brak wytycznych w zakresie
sposobu korzystania z nieruchomosci przektada si¢ bowiem automatycz-
nie na poszerzenie tresci tego prawa do granic wyznaczonych jedynie
elementami o charakterze generalnym.

W konkretnym przypadku do ustalenia pozostaje wigc, czy zaistniale
okolicznoéci faktyczne daja podstawe do uznania, ze w trakcie trwania
stosunku uzytkowania wieczystego nastapita taka zmiana sposobu wy-
korzystywania nieruchomosci, ze jej aktualne przeznaczenie nie korespon-
duje z celem uzytkowania wieczystego bedacego podstawa ustalenia
wysokosci stawki procentowej optaty rocznej z tytutu dysponowania tego
typu prawem do gruntu i zmiana ta ma charakter trwaly. W podobnym
tonie wypowiada si¢ G. Bieniek, stwierdzajac, ze jezeli zmiana sposobu
korzystania z nieruchomos$ci ma charakter trwaty, o czym $wiadczy¢
moze pobudowanie obiektoéw budowlanych o okreslonym przeznaczeniu,
to mozliwos$¢ zastosowania zmiany stawki procentowej oplaty rocznej nie
powinna budzi¢ zastrzezen*’. W takim wypadku przedmiotem oceny jest
wigc przede wszystkim ,.trwato$¢” zmiany faktycznego sposobu korzy-
stania z nieruchomosci oddanej na w uzytkowanie wieczyste, z ktorego
dla potrzeb ustalenia wysokoS$ci stawki procentowej oplaty rocznej po-
srednio wywodzony jest takze cel tego prawa®.

46 Na uwage zastuguje w szczegolnosci trafna krytyka wyroku SA w Warszawie z 22
kwietnia 2005 r., VI ACa 998/2004 (LexPolonica nr 390930), zgodnie z ktérym juz samo
wydanie pozwolenia na budowg oraz rozpoczgcie na jego podstawie budowy obiektu (...)
przesadza o nastapieniu trwatej zmiany sposobu korzystania z nieruchomosci, powodujacej
zmiang celu, na ktory zostata ona oddana w uzytkowanie wieczyste, ktora zostata doko-
nana przez A. Prusaczyka — zob. A.Prusaczyk, [w:] Ustawa..., s. 341-342.

7G.Bieniek, Nieruchomosci...,s. 994; G.Bieniek, Z. M armaj, Uzythowanie
wieczyste w praktyce. Problematyka prawna, Warszawa-Zielona Gora, s. 144-145.

4 Zgodnie z wyrokiem SN z dnia 21 stycznia 2010 r., I CSK 210/2009 (LexPolonica
nr 2137912) decyzja o warunkach zabudowy nie przesadza jeszcze o tym, ze inwestor tak

62



Zmiana tresci prawa uzytkowania wieczystego...

Do rozwazenia pozostaje réwniez mozliwos¢ zmiany stawki procen-
towej oplaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego w przypadku
zmiany stanu prawnego po oddaniu nieruchomos$ci w uzytkowanie
wieczyste. Z chwila wprowadzenia tej instytucji do polskiego systemu
prawa cywilnego ustawodawca ograniczyt si¢ jedynie do stwierdzenia,
ze uzytkownik wieczysty przez czas trwania swojego prawa zobowigzany
jestuiszczac oplate roczna, ktorej wysoko$¢ zostanie okre§lona na podstawie
cennika ustalonego przez prezydium powiatowe]j rady narodowej (rady
narodowej miasta stanowiacego powiat lub wytaczonego z wojewddz-
twa)*, uwzgledniajacego wytyczne Rady Ministrow w tym zakresie™.
Podstawowa stawka optaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego
wynoszaca 3% ceny nieruchomosci zostata wprowadzona na podstawie
art. 1 pkt 21 ustawy z 13 lipca 1988 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci’'. Pod rzadami tej ustawy kwestia
jakiejkolwiek zmiany stawki procentowej optaty rocznej po oddaniu gruntu
w uzytkowanie wieczyste, z uwagi na brak odpowiednika obecnie obo-
wiazujacego art. 73 ust. 2 u.g.n., budzita uzasadnione watpliwosci.
Zagadnienie to zostalo pozostawione ocenie Sadu Najwyzszego®>. Jego
zdaniem nalezy opowiedzie¢ si¢ za dopuszczalno$cia zmiany uprzednio
ustalonej stawki procentowe] optaty rocznej z tytutu uzytkowania wie-
czystego wywolanej zaistniata zmiana w odniesieniu do przeznaczenia
1 zabudowy gruntu. W uzasadnieniu uchwaty SN stwierdzil, ze jezeli ustawa
wiaze wysoko$¢ stawki procentowej z oznaczonymi warunkami kwa-
lifikujacymi grunty, réznicujac ja w zaleznosci od przynaleznoéci do danej
kategorii, to utrzymanie stawki na dotychczasowym poziomie, bez

wiasnie bedzie gruntem gospodarowal, bo moze zmieni¢ swoje stanowisko. W tej sytuacji
nie mozna méwi¢ o trwalej zmianie sposobu korzystania z gruntu i obniZenie stawki
procentowej oplaty rocznej za uzytkowanie wieczyste nie jest mozliwe.

4 Zob. art. 16 w zwiazku z art. 24 ust. 1 ustawy z dnia z dnia 14 lipca 1961 r.
o0 gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz.U. Nr 32, poz. 159).

30 Zob. uchwate nr 105 Rady Ministrow z dnia 22 marca 1962 r. w sprawie wytycznych
dla ustalenia opfat z tytutu korzystania z terenéw w miastach i osiedlach (M.P. Nr 47,
poz. 221 ze zm.).

5t Dz.U. Nr 24, poz. 170.

52 Zob. uchwate SN z dnia 19 wrze$nia 1997 r., III CZP 44/97 (OSNC 1998, nr 2,
poz. 21).
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mozliwosci jej podwyzszenia lub obnizenia stosownie do zaistnialej sy-
tuacji, powodowatoby, ze tres¢ umowy odbiegataby od ustawowego
uregulowania wysokosci wskaznika procentowego. Dlatego tez, zdaniem
SN, konsekwentnie trzeba przyjac, ze zmiana stosunkow w zakresie
przeznaczenia i zabudowy gruntu oddanego w wieczyste uzytkowanie (...)
prowadzi do powstania uprawnienia stron, tj. wiasciciela nieruchomosci
gruntowej 1 jej uzytkownika wieczystego, do poszukiwania zmiany tresci
umowy przez dostosowanie stawki oplaty do aktualnych warunkow.

Z dniem wejscia w zycie ustawy o gospodarce nieruchomosciami
ustawodawca poszerzyt katalog odstepstw od zasady ponoszenia optat
rocznych z tytutu uzytkowania wieczystego na poziomie 3% wartosci
rynkowej nieruchomosci, réznicujac wysokosé tej stawki od celu, na jaki
nieruchomo$¢ zostala oddana w uzytkowanie wieczyste. Aby jednak
uniknag¢ jakichkolwiek watpliwosci, w art. 221 ust. 1 u.g.n. stwierdzono,
ze art. 72 ust. 3 u.g.n. okreslajacy wysokos¢ stawek procentowych optat
rocznych z tytulu uzytkowania wieczystego w zaleznosci od celu tego
prawa stosuje si¢ odpowiednio do nieruchomosci gruntowych oddanych
w uzytkowanie wieczyste przed dniem 1 stycznia 1998 r., z wyjatkiem
nieruchomosci, dla ktorych stawki procentowe optat rocznych zostaly
ustalone w wysoko$ci powyzej 3%, podkreslajac jednoczenie, ze zmiany
wysokos$ci stawek procentowych optat rocznych dokonuja wlasciwe
organy, stosujac tryb postgpowania okreslony w art. 78-81 u.g.n. Wobec
tego, majac rowniez na uwadze przedstawione powyzej stanowisko Sadu
Najwyzszego, nalezaloby stwierdzi¢, ze niezaleznie od prawnorzeczowej
natury uzytkowania wieczystego, zmiana stanu prawnego dotyczaca stawki
procentowej oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego wywotuje
réwniez wptyw na nieruchomos$ci oddane w uzytkowanie wieczyste przed
dokonaniem tej zmiany. Dotyczy to rdwniez nieruchomosci, ktore nie
mieszcza si¢ w zakresie zastosowania art. 221 ust. 1 u.g.n., tj. oddanych
w uzytkowanie wieczyste po 31 grudnia 1997 r.

Podsumowujac, wydaje sig, ze z punktu widzenia natury uzytkowania
wieczystego nie ma przeszkoéd do umownej zmiany jego treSci w trakcie
trwania tego prawa, w tym szczego6lnosci w zakresie sposobu korzystania
z nieruchomosci, pod warunkiem, Ze nastapi ona pomiedzy wiascicielem
nieruchomosci 1 uzytkownikiem wieczystym w drodze obopdlnego po-
rozumienia stron spisanego w formie aktu notarialnego i podlegajacego
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ujawnieniu w ksiedze wieczystej*. Uzasadnienia dla przyjecia takiego
stanowiska mozna doszukiwaé si¢ takze w dazeniu do ujednolicenia
uprawnien uzytkownikow wieczystych, ktorych prawa powstaly w drodze
umowy, z przeznaczeniem na realizacj¢ Scisle okre§lonego celu, z uzyt-
kownikami wieczystymi, ktorych prawa powstaty ex lege w zwiazku
z reformami ustrojowymi 1 gospodarczymi, a ich tres¢ nie zostata w do-
stateczny sposob skonkretyzowana.

Nalezatoby jednak rozstrzygnaé, czy w przypadku, gdy uzytkowanie
wieczyste powstato zmocy prawa, a podstawa do jego ujawnienia w ksiedze
wieczystej prowadzonej dla nieruchomosci gruntowej byta deklaratoryjna
decyzja organu administracji publicznej, zmiana tresci uzytkowania wie-
czystego powinna nastapi¢ w drodze decyzji administracyjnej wydanej
w trybie art. 155 k.p.a., czy tez w drodze umowy zawartej pomigdzy
wlascicielem gruntu a uzytkownikiem wieczystym.

Wedlug przyjetego w doktrynie pogladu decyzja deklaratoryjna nie
tworzy nowej sytuacji prawnej adresata, lecz jedynie potwierdza, ze
okreslony w decyzji stan prawny powstat z mocy prawa. W tym sensie
decyzja uwlaszczeniowa nie wywotuje skutkéw w sferze prawa mate-
rialnego, bowiem skutek taki wystapit z dniem 5 grudnia 1990 r. na
podstawie i w granicach okreslonych w art. 2 ust. 1 i 2 ustawy z dnia
29 wrze$nia 1990 r.>* Mimo deklaratoryjnego charakteru wspomniane;
decyzji, skutki jej wydania sa daleko idace. Stanowi ona bowiem podstawe
do ujawnienia prawa uzytkowania wieczystego 1 wlasnosci budynkow
w ksiedze wieczystej, a ponadto umozliwia dokonywanie czynnosci roz-
porzadzajacych w stosunku do nieruchomosci bedacych przedmiotem
uwlaszczenia®.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych dominuje poglad o niedo-
puszczalno$ci zmiany decyzji uwlaszczeniowej w trybie art. 155 k.p.a.’

3Z.Truszkiewicz Uzythowanie wieczyste...,s. 232; A. Cis e k, [w:] System prawa
prywatnego..., s. 181.

3% Zob. uzasadnienie wyroku SN z 12 lutego 1997 r., III RN 1/97 (OSNAPiUS 1997,
nr 19, poz. 368).

3 A. Cisek, [w:] System prawa prywatnego..., s. 155; zob. rowniez uchwale sktadu
siedmiu s¢dzidéw SN z 29 lipca 1993 r. IIl CZP 64/93, (OSN 1993, nr 12, poz. 209).

¢ Zob. wyrok NSA z 29 pazdziernika 1999 r., I SA 2088/98 (niepubl.), wyrok WSA
w Warszawie z 19 listopada 2007 r., I SA/Wa850/07 (niepubl.), wyrok WSA w Warszawie
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Stanowisko to znajduje rowniez potwierdzenie w pogladach przedstawi-
cieli doktryny*’. Gléwnym argumentem podnoszonym przez zwolenni-
kow tej teorii jest deklaratoryjny charakter decyzji uwlaszczeniowej. Czgsci
tej decyzji dotyczacej okreslenia warunkow powstalego z mocy prawa
uzytkowania wieczystego oraz warunkow nabycia wlasnosci budynkow,
innych urzadzen i lokali bywa co prawda przyznawany walor konsty-
tutywnos$ci®®. Wydaje si¢ jednak, ze pomimo to poglad o niedopuszczal-
nos$ci zmiany decyzji uwlaszczeniowej w trybie art. 155 k.p.a. jest trafny.
Nalezy bowiem zaznaczy¢, ze cho¢ warunki powstatego z mocy prawa
uzytkowania wieczystego nie mogly by¢ skutecznie egzekwowane do
czasu uprawomocnienia si¢ decyzji uwlaszczeniowej, to jednak niejako
rozciagaja si¢ one na caly okres trwania uzytkowania wieczystego. Nie
do przyjecia bytby bowiem poglad, zgodnie z ktorym do tego czasu
istniato prawo uzytkowania wieczystego o nieograniczonej tresci. Nale-
zaloby zatem stwierdzi¢, ze niezaleznie od tego, w jakim trybie zostato
wykreowane prawo uzytkowania wieczystego, jakiekolwiek zmiany w jego
treSci moga by¢ dokonywane wylacznie na podstawie umowy zawartej
pomigdzy wiascicielem nieruchomosci a jej uzytkownikiem wieczystym
w formie aktu notarialnego.

IV. Jesli przyjmie si¢ dopuszczalno$§¢ zmiany sposobu korzystania
z nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste po wykreowaniu tego
prawa, wowczas powstaje pytanie, czy z tego tytutu dopuszczalne jest
pobieranie jakichkolwiek optat przez jedna ze stron, a jesli tak, to kto
mialby je ponies¢ i w jakiej wysokosci. Z punktu widzenia gospodarczego
takie rozwiazanie byloby jak najbardziej wskazane. Warto$¢ nieruchomo-
$ci przeznaczonej np. pod zabudowe przemystowa, ktora moze by¢
zainteresowany jedynie podmiot wykonujacy $cisle okre§long dziatalnose,
diametralnie r6zni si¢ od wartosci nieruchomosci co prawda o tych samych

z 11 marca 2009 r., I SA/Wal779/08 (niepubl.), wyrok WSA w Warszawie z 13 marca
2009 r., I SA/Wa 697/09 (niepubl.).

ST A.Cisek, [w:)] System prawa prywatnego..., s. 155.

58 Zob. wyrok NSA z 15 kwietnia 2003 r., IT SA/Ld 736/2002 (ONSA 2004, nr 1, poz.
38), wyrok NSA z 10 stycznia 2008 r., I OSK 1870/06, wyrok NSA z 3 kwietnia 2008 r.,
I OSK 562/07 (niepubl.), wyrok NSA z 11 kwietnia 2008 r., I OSK 622/07 (niepubl.).
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parametrach, ale przeznaczonej np. pod komercyjna zabudowe mieszka-
niowo-ustugowa. Co wigcej, w wyniku zmiany sposobu korzystania
z nieruchomos$ci moze doj$¢ do sytuacji, w ktorej mimo wzrostu wartosci
nieruchomosci zmniejszeniu ulegnie stawka procentowa optaty rocznej
z tytutu uzytkowania wieczystego. Gdy okoliczno$¢ ta spowoduje spadek
catkowitego dochodu z tytutu optat rocznych za uzytkowanie wieczyste,
wowczas dokonanie takiej transakcji nie znajduje uzasadnienia z punktu
widzenia interesu wladciciela nieruchomosci.

W aspekcie teoretycznoprawnym, dopuszczalno$¢ pobierania optaty
z tytulu zmiany sposobu korzystania z nieruchomosci oddanej w uzyt-
kowanie wieczyste moze budzi¢ kontrowersje. Uzytkowanie wieczyste
jest bowiem prawem rzeczowym o charakterze bezwzglednym, a kodeks
cywilny 1 ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami wyraznie wskazuja,
jakimi optatami moze zosta¢ obciazony uprawniony z tego tytulu podmiot.
W katalogu tym ustawodawca nie przewidzial optat za zmiang sposobu
korzystania z nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste. Dopusz-
czalnos$¢ pobierania tego typu optat o wiele latwiej byloby zaakceptowac
zwolennikom pogladu wyrazonego przez Sad Najwyzszy, zgodnie z ktorym
uzytkowanie wieczyste jest nie tylko stosunkiem rzeczowym, ale i sto-
sunkiem obligacyjnym®. Wyrazem stosunku rzeczowego jest prawo do
korzystania z nieruchomosci publicznej z wytaczeniem innych os6b oraz
prawo do rozporzadzania przystugujacym uzytkownikowi wieczystemu
prawem do gruntu. Zrodlem stosunku obligacyjnego jest za$ umowa
zawarta pomigdzy wiascicielem nieruchomosci a uzytkownikiem wieczy-
stym, okreslajaca m.in. sposob korzystania z gruntu przez uzytkownika
wieczystego®. Skoro zatem sposob korzystania z nieruchomosci zostat
pozostawiony do ustalenia uzytkownikowi wieczystemu oraz wilascicie-
lowi nieruchomosci, mozna przyja¢, ze stan okreslony na etapie odda-
wania nieruchomosci gruntowej byt zgodny zaréwno z interesem wia-
Sciciela nieruchomosci, jak i z interesem jej uzytkownika wieczystego.
Dopuszczalnym wydaje si¢ wige uwarunkowanie zmiany w tym zakresie

% Zob. uzasadnienie uchwaty SN z 22 pazdziernika 1968 r., III CZP 98/68 (OSNCP
1969, nr 11, poz. 188).

0 H.Witczak, Wygasniecie uzytkowania wieczystego, Warszawa 2005, s. 16;
Z.Truszkiewicz, Uzythowanie wieczyste..., s. 162.
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od spelnienia przez jej inicjatora®' uzgodnionych z druga strona stosunku
uzytkowania wieczystego warunkow, ktore taki stan rownowagi intere-
sOW przywroca. Podmiot wystepujacy o zmiang sposobu korzystania
z nieruchomosci kieruje si¢ bowiem przede wszystkim wlasnym intere-
sem, cz¢sto wynikajacym z przyczyn gospodarczych lub checi uzyskania
wigkszego dochodu z tytutu posiadanego prawa do nieruchomosci grun-
towej. Przeszkoda ku ustaleniu takiej optaty, w mojej ocenie, nie moze
by¢ brak takiego rodzaju oplaty w przepisach dotyczacych uzytkowania
wieczystego. Opfata z tytulu zmiany sposobu korzystania z nieruchomosci
oddanej w uzytkowanie wieczyste nie jest bowiem sensu stricto oplata
z tytulu uzytkowania wieczystego, a zatem optata zwiazana z trescia tego
prawa. W moim przekonaniu jest to wylacznie optata za wolg odstapienia
przez druga strong od ustalonego sposobu korzystania z nieruchomosci
oddanej w uzytkowanie wieczyste. Z pewnoscia bowiem ani wiasciciel
nieruchomosci, ani uzytkownik wieczysty nie maja wobec drugiej strony
roszczenia o dokonanie zmiany w tym zakresie. Co wigcej, takie rozwia-
zanie nie wykracza poza ramy swobody w ksztaltowaniu tresci uzytko-
wania wieczystego pozostawionej przez ustawodawceg jej stronom. Nie
mozna wszakze zapomnie¢, ze po dokonaniu przemian ustrojowych i go-
spodarczych potaczonych ze zniesieniem zasady jednolitego funduszu
wlasnos$ci panstwowej, oddanie nieruchomos$ci w uzytkowanie wieczyste
stanowi alternatywna do sprzedazy prawa wiasnosci formg zbycia nie-
ruchomosci panstwowej. Za jej wyborem nie moga przemawia¢ wyltacz-
nie wzgledy ekonomiczne, gdyz wydaje sig, Ze jednorazowo uzyskany
dochéd ze sprzedazy prawa wlasnosci nieruchomo$ci moze zostaé
wykorzystany w bardziej efektywny sposdb niz roztozone w czasie ptatnosci
z tytutu uzytkowania wieczystego. Glownym motywem korzystania z tej
instytucji jest zatem mozliwo$¢ okreslenia sposobu korzystania z nieru-
chomos$ci gruntowej i zagwarantowanie w ten sposob realizacji $cisle

o1 W praktyce ze stosownymi wnioskami o ewentualng zmiane sposobu korzystania
z nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste wystgpuja zazwyczaj uzytkownicy
nieruchomosci, zainteresowani wykorzystaniem jej w inny sposob niz okreslony w umowie
o0 oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste lub decyzji uwtaszczeniowej. Nie mozna jednak
wykluczy¢, Ze inicjatorem takiego postgpowania bedzie podmiot publiczny reprezentujacy
wiasciciela nieruchomosci, ktéremu zalezato bedzie na realizacji na danej nieruchomosci
Scisle okreslonego celu publicznego, odbiegajacego od zapisow zawartych w umowie.
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okreslonego celu. Uzytkowanie wieczyste moze by¢ zatem z powodze-
niem wykorzystywane do udost¢pniania nieruchomosci publicznych
0 znacznej warto$ci rynkowej z przeznaczeniem na realizacje przedsie-
wzie¢ inwestycyjnych o szczegdlnym znaczeniu dla danej spotecznosci®
przez podmioty komercyjne. W takim wypadku uzasadnieniem dla od-
stapienia od uzyskania jednorazowego wplywu ze sprzedazy prawa
wiasno$ci nieruchomosci oraz ewentualnego zastosowania preferencyjnej
stawki procentowej optaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego bedzie
gwarancja zrealizowania okreslonego zamierzenia inwestycyjnego w za-
lozonym przedziale czasowym oraz gwarancja wykorzystywania nieru-
chomos$ci w tym celu przez caly okres uzytkowania wieczystego.
Wplyw sposobu korzystania z nieruchomosci oddanej w uzytkowanie
wieczyste na wysoko$¢ optat z tytulu uzytkowania wieczystego bedzie
najbardziej widoczny w przypadku przetargdéw na ustanowienie tego typu
prawa w stosunku do nieruchomosci o zblizonej konfiguracji, lokalizacji
1 przeznaczeniu w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
ale o odmiennie okreSlonym sposobie korzystania i celu uzytkowania
wieczystego. Sposob korzystania z nieruchomos$ci oraz cel, na ktory
nieruchomo$¢ zostaje oddana, sa jednymi z warunkéw, ktore musza
zaakceptowac¢ potencjalni oferenci i jako takie moga istotnie wplyna¢ na
zainteresowanie nabyciem prawa do gruntu. Ewentualna pdzniejsza zmiana
sposobu korzystania z nieruchomos$ci oddanej w uzytkowanie wieczyste
badZ tez zbycie na rzecz uzytkownika wieczystego prawa wiasno$ci®
w trybie art. 32 u.g.n. nie moze wigc prowadzi¢ do obejécia zasady
przetargowego udostepniania nieruchomoséci publicznych ani zasady pra-
widlowej gospodarki takimi nieruchomosciami wyrazonej w art. 12 u.g.n.
W zwiazku z tym, pomimo ze ustawodawca nie wskazuje kryteriow,
jakimi powinien si¢ kierowa¢ wiasciwy organ przy podejmowaniu decyzji
0 zmianie sposobu korzystania z nieruchomosci oddanej w uzytkowanie
wieczyste, zasadnym wydaje si¢ opracowanie i podanie do publicznej
wiadomosci takich kryteriow, ktore beda obowiazywac na danym terenie,

62 Na przyktad budowa obiektow z przeznaczeniem na dziatalno$¢ kulturalna, naukowa
i sportowa.

8 Tre$¢ prawa wlasnosci, jak juz wyzej wskazano, nie jest ksztattowana na podstawie
umowy, a wylacznie przez elementy o charakterze generalnym, tj. ustawy i zasady wspot-
Zycia spolecznego.
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nie wylaczajac jednoczesnie mozliwosci negocjacji pomigedzy stronami
w tym zakresie w szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach®.

Aby wiladciwie ustali¢ podstawe naliczenia optaty za taka zmiang,
nalezatoby w pierwszej kolejnosci odpowiedzie¢ na pytanie, czy zmiana
sposobu korzystania z nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste
wplywa na warto$¢ nieruchomosci, czy jedynie na warto§¢ prawa
uzytkowania wieczystego. Trzeba zauwazy¢, ze warto$¢ prawa wiasno-
$ci nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste jest pojeciem czysto
teoretycznym. Zgodnie bowiem z art. 32 u.g.n. zbycie prawa wlasnosci
takiej nieruchomosci jest mozliwe jedynie na rzecz uzytkownika wieczy-
stego%, a zatem nie podlega ona obrotowi na zasadach wolnorynkowych.
Nieprzypadkowo jednak w § 28 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow

% Jako przyklad wprowadzenia takich kryteriow moze postuzy¢ chociazby uchwata
Nr XIX/634/2007 Rady miasta stotecznego Warszawy z dnia 22 listopada 2007 r. zmie-
niajaca uchwalg w sprawie zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci m.st.
Warszawy oraz ich wydzierzawiania lub najmu na okres dtuzszy niz trzy lata. Podobne
rozwiazanie zostato takze przewidziane w uchwale Nr LX/772/08 Rady Miasta Krakowa
z dnia 17 grudnia 2008 r. w sprawie zmiany uchwaty Rady Miasta Krakowa Nr XV/99/
03 z dnia 7 maja 2003 r. w sprawie zasad gospodarowania nieruchomosciami Gminy
Miejskiej Krakow (ze zm.). Oba te akty prawa miejscowego sa co do zasady ze soba zbiezne
w zakresie wymagan, jakie musi spetni¢ podmiot ubiegajacy sig¢ o zmiang sposobu korzy-
stania z nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste. Zaktadaja one, ze taka zmiana
moze nastapi¢ wylacznie, gdy uzytkownik wieczysty kumulatywnie spelni nastgpujace
przestanki: wywiazuje sig ze zobowigzan finansowych w stosunku do wiasciciela nierucho-
mosci, nie jest w stanie upadtosci lub likwidacji, zobowiaze si¢ do pokrycia wszelkich
kosztow zwiazanych z dokonaniem takiej czynnosci prawnej oraz wszelkich roszczen
jakichkolwiek osob trzecich zwiazanych ze zmiang sposobu korzystania z nieruchomosci,
a takze spelni dodatkowe $wiadczenie pieni¢zne i niepienigzne zawarte w umowie uzyt-
kowania wieczystego, jezeli takie $wiadczenia zostaly w niej zawarte. Dodatkowo moz-
liwosé¢ zmiany docelowego sposobu korzystania z nieruchomosci oddanej w uzytkowanie
wieczyste zostata obwarowana zgodnoscia sposobu uzytkowania i zagospodarowania nie-
ruchomosci z aktami planowania przestrzennego oraz wplaty przez uzytkownika wieczy-
stego kwoty odpowiadajacej w przypadku m.st. Warszawy 12,5% réznicy pomigdzy aktualna
wartos$cig nieruchomosci okreslona dla dotychczasowego sposobu uzytkowania i zagospo-
darowania nieruchomosci a aktualng wartoscia nieruchomosci okreslong dla nowego spo-
sobu uzytkowania i zagospodarowania, a w przypadku Gminy Miejskiej Krakéw 25%
wartosci nieruchomosci okreslonej dla nowego sposobu uzytkowania i zagospodarowania.

95 Z zastrzezeniem mozliwo$ci przeniesienia wlasno$ci nieruchomosci, w drodze umowy
migdzy Skarbem Panstwa a jednostka samorzadu terytorialnego oraz migdzy jednostkami
samorzadu terytorialnego.
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z 21 wrzes$nia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania
operatu szacunkowego® stwierdzono, ze na potrzeby ustalenia ceny
nieruchomosci gruntowej niezabudowanej oddawanej w uzytkowanie
wieczyste oraz aktualizacji oplat z tego tytutu okresla si¢ jej warto$¢ jako
przedmiotu prawa wlasnosci, stosujac podejscie porownawcze. W zwiaz-
ku z tym, skoro dla potrzeb aktualizacji optat z tytutu juz istniejacego
uzytkowania wieczystego okresla si¢ wartos¢ nieruchomos$ci w sposdb
analogiczny jak dla potrzeb ustalenia ceny nieruchomosci, ktéra dopiero
zostata przeznaczona do oddania w uzytkowanie wieczyste, to w takim
wypadku przy dokonywaniu wyceny taka nieruchomos¢ nalezy trakto-
wac tak, jak gdyby byla ona przedmiotem wiasnosci, ale uprawniajacej
do korzystania w zakresie analogicznym do zakresu wynikajacego z tresci
prawa uzytkowania wieczystego. Wydaje si¢ wigc, ze ewentualng oplatg
z tytutu zmiany sposobu korzystania z nieruchomosci oddanej w uzyt-
kowanie wieczyste nalezatoby ustali¢ w oparciu o roznice warto$ci pomigdzy
nowym i dotychczasowym sposobem korzystania z nieruchomosci. Stawka
procentowa winna natomiast, w moim przekonaniu, odpowiada¢ stawce
pierwszej oplaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego, gdyz optata
ta stanowi w istocie swego rodzaju ceng uzytkowania wieczystego.
W sytuacji, gdyby zmiana sposobu korzystania z nieruchomosci oddane;j
w uzytkowanie wieczyste wywotata spadek dochodu z tytulu optat rocz-
nych, a zostalaby zainicjowana przez uzytkownika wieczystego, w ra-
mach optaty za zmiang sposobu korzystania z nieruchomosci przez
uzytkownika wieczystego mozna by takze uwzgledni¢ utracone korzysci
z tego tytutlu przez jej wiasciciela.

V. Przedstawione powyzej rozwazania potwierdzaja, ze kwestia zmia-
ny ustalonego w umowie lub decyzji administracyjnej sposobu korzystania
z nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste z punktu widzenia
normatywnego budzi powazne trudnosci interpretacyjne, a jej dokonanie
w praktyce wymaga przeanalizowania réznorodnych aspektow tej czyn-
nosci prawnej. Dotyczy ona bowiem nie tylko charakteru prawnego
uzytkowania wieczystego oraz jego teoretycznoprawnej konstrukcji, ale
wywotuje takze daleko idace skutki gospodarcze i finansowe, tak po

¢ Dz.U. Nr 207, poz. 2109 ze zm.
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stronie wlasciciela nieruchomosci, jak i po stronie jej uzytkownika wie-
czystego. Zasadny wydaje si¢ poglad o dopuszczalnosci zmiany sposobu
korzystania z nieruchomoéci oddanej w uzytkowanie wieczyste, jak i o do-
puszczalno$ci pobierania optat z tego tytutu. Dziatania w tym zakresie
musza by¢ jednak zgodne nie tylko z interesem jej inicjatora, ale takze
z interesem drugiej strony stosunku taczacego uzytkownika wieczystego
i wladciciela nieruchomosci.
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