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Zmiana tre�ci prawa u¿ytkowania wieczystego
w zwi¹zkuz trwa³¹zmian¹sposobukorzystania

z nieruchomo�ci

I. Dla inwestora zainteresowanego pozyskaniem nieruchomo�ci pod
zabudowê jedn¹ z kluczowych kwestii jest jej przeznaczenie oraz dopusz-
czalny przepisami prawa sposób zagospodarowania. Choæ zakres upraw-
nieñ do korzystania z nieruchomo�ci jest immanentnie zwi¹zany z rodza-
jem posiadanego prawa, to nawet prawo w³asno�ci bêd¹ce prawem
rzeczowym o najszerszej tre�ci podlega ró¿norodnym ograniczeniom
wynikaj¹cym z ustaw, zasad wspó³¿ycia spo³ecznego oraz ze spo³eczno-
gospodarczego przeznaczenia prawa do konkretnej nieruchomo�ci. Co
wiêcej, inwestor wystêpuj¹cy o pozwolenie na budowê zobowi¹zany jest
do z³o¿enia pod rygorem odpowiedzialno�ci karnej o�wiadczenia o po-
siadanym prawie do dysponowania nieruchomo�ci¹ na cele budowlane
(art. 33 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. � Prawo budowlane1).
Artyku³ 3 pkt 11 pr. bud. jako jeden z tytu³ów do dysponowania gruntem
umo¿liwiaj¹cy realizacjê robót budowlanych wymienia prawo u¿ytkowa-
nia wieczystego. Maj¹c jednak na uwadze specyficzny charakter tego
prawa oraz fakt, ¿e ze wzglêdu na przemiany ustrojowe i gospodarcze,
które mia³y miejsce w Polsce na prze³omie lat 80-tych i 90-tych XX w.,
prawo to przesta³o byæ instytucj¹ jednorodn¹2, powstaje pytanie o katalog
uprawnieñ przys³uguj¹cych u¿ytkownikowi wieczystemu w zakresie

1 Tekst jedn.: Dz.U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118 ze zm. (dalej: pr. bud.).
2 E. G n i e w e k, O przysz³o�ci u¿ytkowania wieczystego, Rejent 1999, nr 2, s. 15.



46

£ukasz Sanakiewicz

korzystania z nieruchomo�ci, w szczególno�ci gdy na etapie jego usta-
nawiania zosta³ zgodnie z obowi¹zuj¹cymiwówczas przepisami okre�lony
cel i sposób korzystania z nieruchomo�ci. W takiej sytuacji pojawia siê
równie¿ w¹tpliwo�æ, czy po oddaniu gruntu w u¿ytkowanie wieczyste
dopuszczalne jest wprowadzenie modyfikacji w tym zakresie, a je�li tak,
to w jakiej formie i na jakich warunkach. Niniejsza praca bêdzie prób¹
odpowiedzi na te pytania. Zostanie w niej poruszona tak¿e kwestia zmiany
stawki procentowej op³aty rocznej z tytu³u u¿ytkowania wieczystego
w zwi¹zku z trwa³¹ zmian¹ sposobu korzystania z nieruchomo�ci.
Jak wiadomo, u¿ytkowanie wieczyste powsta³o w wyniku poszuki-

wania prawnej instytucji umo¿liwiaj¹cej korzystanie z gruntów pañstwo-
wychwcelu zaspokojenia potrzeb spo³ecznych,w szczególno�ciwzakresie
budownictwa mieszkaniowego3 przy jednoczesnym zachowaniu mono-
polu w³asno�ci pañstwa w odniesieniu do gruntów przeznaczonych na
cele urbanizacyjne. Takie rozwi¹zanie mia³o równie¿ zapobiec ponownej
prywatyzacji nieruchomo�ci pañstwowych4. Obecnie stanowi ono praw-
norzeczow¹ formê d³ugotrwa³ego u¿ytkowania gruntów stanowi¹cych
w³asno�æ Skarbu Pañstwa, a tak¿e jednostek samorz¹du terytorialnego
i ich zwi¹zków.W literaturze bywa ono niekiedy okre�lanemianem quasi-
w³asno�ci5. Jednak¿e konstrukcja jurydyczna tego prawa jest inna. U¿yt-
kownik wieczysty nie jest w³a�cicielem w rozumieniu art. 140 k.c., gdy¿
przys³uguje mu jedynie prawo do nieruchomo�ci gruntowej, która sta-
nowi przedmiot wy³¹cznej w³asno�ci innego podmiotu. U¿ytkowanie
wieczyste jest wiêc innym ani¿eli w³asno�æ prawem rzeczowym6.
Pomimo ¿e zarówno art. 140 k.c. zawieraj¹cy kodeksow¹ definicjê

prawa w³asno�ci, jak i art. 233 k.c. okre�laj¹cy istotê u¿ytkowania
wieczystego zosta³y skonstruowane przy u¿yciu tej samej techniki legi-
slacyjnej, akcentuj¹cej elementy ograniczaj¹ce tre�æ obu tych praw, to

3 G. B i e n i e k, [w:] G. B i e n i e k, S. R u d n i c k i, Nieruchomo�ci. Problematyka
prawna, Warszawa 2009, s. 965.

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

5 W. N o s e k, [w:] Nieruchomo�ci. Zagadnienia prawne, red. H. Kisilowska, Warsza-
wa 2007, s. 23.

6 J. I g n a t o w i c z,K. S t e f a n i u k,Prawo rzeczowe,Warszawa2003, s. 170;R. P e s -
s e l, Nieruchomo�ci Skarbu Pañstwa, Warszawa 2008, s. 262.
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ró¿nicepomiêdzy tre�ci¹ obuprzepisów ikszta³tuj¹cych siê na ichpodstawie
praw podmiotowych s¹ znaczne7. W definicji prawa u¿ytkowania wie-
czystego zawartej w art. 233 k.c. wystêpuje bowiem dodatkowy czynnik
kszta³tuj¹cy tre�æ tego prawa, tj. umowa o oddanie gruntu w u¿ytkowanie
wieczyste postrzegana jako element ograniczaj¹cy u¿ytkownika wieczy-
stego w korzystaniu z gruntu z wy³¹czeniem innych osób8. Definicja ta,
w przeciwieñstwie do definicji prawaw³asno�ci, nie uwzglêdnia natomiast
�spo³eczno-gospodarczego przeznaczenia prawa� jako czynnika kszta³tu-
j¹cego tre�æ u¿ytkowania wieczystego. W literaturze mo¿na spotkaæ siê
ze stwierdzeniem, ¿e klauzula generalna �spo³eczno-gospodarcze przezna-
czenie prawa� oddzia³uj¹ca na tre�æ prawa w³asno�ci w przypadku u¿yt-
kowania wieczystego zosta³a zast¹piona umow¹ o oddanie gruntu w u¿yt-
kowanie wieczyste9. Podnosi siê tak¿e, ¿e klauzula ta, jako wyznacznik
korzystania z terenu przez u¿ytkownika wieczystego, zosta³a pominiêta
w definicji przys³uguj¹cego mu prawa10.Wydaje siê jednak, ¿e spo³eczno-
gospodarcze przeznaczenie prawa równie¿ wp³ywa na tre�æ u¿ytkowania
wieczystego. Jest ono bowiem prawem pochodnym, ustanawianym na
rzeczy cudzej i jako takie ma swoje korzenie w prawie w³asno�ci. Z tego
te¿ wzglêdu tre�æ prawa u¿ytkowania wieczystego nie mo¿e byæ szersza
ni¿ tre�æ prawa w³asno�ci do tej nieruchomo�ci11. U¿ytkownik wieczysty,
obejmuj¹c konkretn¹ nieruchomo�æ, w konkretnym stanie prawnym, tj.
ze wszystkimi ograniczeniami, jakie narzucaj¹ przepisy prawa i zasady
wspó³¿ycia spo³ecznego, nie mo¿e bowiem dysponowaæ szerszymi
uprawnieniami ni¿ w³a�ciciel nieruchomo�ci. Innymi s³owy, zakres ko-
rzystania z nieruchomo�ci przez u¿ytkownika wieczystego jest ograni-
czony przez podstawowe uprawnienia w³a�ciciela, a ponadto przez fakt,
¿e zakres ten nie mo¿e naruszaæ istoty prawa u¿ytkowania wieczystego
jako prawa na rzeczy cudzej12.

7 A. C i s e k, [w:] System prawa prywatnego�, s. 183.
8 B.W i e r z b o w s k i, Gospodarka nieruchomo�ciami, Warszawa 2008, s. 141.
9 A. C i s e k, [w:] System prawa prywatnego�, s. 184.
10 K. P i e t r z y k o w s k i, [w:] Kodeks cywilny, Komentarz, t. II, red. K. Pietrzykow-

ski, Warszawa 2004, s. 610.
11 Z. T r u s z k i e w i c z,U¿ytkowanie wieczyste. Zagadnienia konstrukcyjne, Kraków

2006, s. 180.
12 C.Wo � n i a k, U¿ytkowanie wieczyste, Warszawa 2006, s. 147.
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Cech¹ charakterystyczn¹ u¿ytkowania wieczystego jest natomiast to,
¿e ustawodawca pozostawi³ stronom umowy o oddanie gruntu w u¿yt-
kowanie wieczyste m.in. okre�lenie sposobu korzystania z nieruchomo�ci
gruntowej.¯adnepowszechnieobowi¹zuj¹ceprzepisyniewskazuj¹ zakresu
korzystania z nieruchomo�ci przez u¿ytkownika wieczystego na wypadek
braku stosownych zapisów w umowie o oddaniu gruntu w u¿ytkowanie
wieczyste. Umowa taka winna zatem nie tylko wykreowaæ prawo u¿yt-
kowania wieczystego na danym gruncie, ale tak¿e przez okre�lenie spo-
sobu korzystania z nieruchomo�ci ustaliæ tre�æ tego prawa13. Sposób
korzystania z nieruchomo�ci okre�lony w umowie jest bowiem jednym
z podstawowych elementów tre�ci prawa u¿ytkowania wieczystego14.
Postanowienia umowy okre�laj¹ce sposób korzystania z nieruchomo�ci
gruntowej przez u¿ytkownika wieczystego podlegaj¹ ujawnieniu w ksiê-
dze wieczystej. Wpis do ksiêgi wieczystej powoduje, ¿e staj¹ siê one
skuteczne wzglêdem praw nabytych przez czynno�æ prawn¹ po ujaw-
nieniu15. W ten sposób, przez uzyskanie tzw. skuteczno�ci rozszerzonej,
nastêpuje przekszta³cenie uprawnieñw³a�ciciela nieruchomo�ci gruntowej
w zakresie realizacji postanowieñ umowy dotycz¹cych sposobu korzy-
stania z nieruchomo�ci z roszczenia przeciwko oznaczonej osobie (actio
in personam) w roszczenie przeciwko ka¿doczesnemu u¿ytkownikowi
wieczystemu nieruchomo�ci (actio in rem scripto). Innymi s³owy, na-
bycie u¿ytkowaniawieczystego nastêpuje z ograniczeniamiwynikaj¹cymi
z wpisanego roszczenia, które sta³o siê skuteczne przeciwko nabywcy16.
Ustawodawca zarówno w kodeksie cywilnym, jak i w ustawie o go-

spodarce nieruchomo�ciami na przemian pos³uguje siê pojêciami �sposób
korzystania z nieruchomo�ci� oraz �cel u¿ytkowania wieczystego�.
Dodatkowo art. 62 i nast. u.g.n. nak³adaj¹ obowi¹zek ustalenia w umowie
sposobu i terminu zagospodarowania nieruchomo�ci, w tym terminu
zabudowy, zgodnie z celem, na który zosta³a ona oddana w u¿ytkowanie

13 Z. T r u s z k i e w i c z, U¿ytkowanie wieczyste..., s. 181, zob. równie¿ uchwa³ê SN
z dnia 22 pa�dziernika 1968 r., III CZP 98/68 (OSNCP 1969, nr 11, poz. 188).

14 M.Wo l a n i n, Ustawa o gospodarce nieruchomo�ciami. Komentarz, Warszawa
1998, s. 152.

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

16 G. B i e n i e k, Nieruchomo�ci�, s. 988.
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wieczyste. Ustawowy obowi¹zek okre�lenia w umowie o oddanie gruntu
w u¿ytkowanie wieczyste sposobu korzystania z nieruchomo�ci bêd¹cej
jej przedmiotem oraz wymagania dotycz¹ce jego doprecyzowania wyni-
kaj¹ natomiast z art. 239 k.c. Rezygnuj¹c z próby poszukiwania ró¿nic
pojêciowych miêdzy �korzystaniem z nieruchomo�ci gruntowej� a �za-
gospodarowaniem nieruchomo�ci gruntowej� na tym etapie rozwa¿añ
jako uzasadniony mo¿na przyj¹æ pogl¹d, zgodnie z którym, o ile korzy-
stanie jest przejawem biernej formy gospodarowania nieruchomo�ci¹
gruntow¹, o tyle zagospodarowanie oznacza formê czynn¹. Ta czynna
forma to przede wszystkim zabudowa w okre�lonym terminie17. Z celem
u¿ytkowania wieczystego wi¹¿¹ siê z kolei tak istotne kwestie, jak np.
wysoko�æ stawki procentowej op³aty rocznej z tytu³u u¿ytkowania wie-
czystego. Pomimo ¿e sposób zagospodarowania nieruchomo�ci, sposób
korzystania z nieruchomo�ci i cel u¿ytkowania wieczystego nie maj¹ to¿-
samego znaczenia, to jednak pomiêdzy tymi zagadnieniamiw konkretnym
przypadkupowinna istnieæ �cis³a zale¿no�æ.Tow³a�nie ustalonywumowie
sposób zagospodarowania nieruchomo�ci ma doprowadziæ do zrealizo-
wania celu, dla którego nieruchomo�æ zosta³a oddana w u¿ytkowanie
wieczyste, co oznacza, ¿e nieruchomo�æ ta ma byæ wykorzystywana
w �ci�le okre�lony sposób przez ca³y okres u¿ytkowania wieczystego.
W przypadku, gdy celem oddania nieruchomo�ci w u¿ytkowanie wie-
czyste by³o zrealizowanie okre�lonego zamierzenia inwestycyjnego, mo¿e
doj�æ do sytuacji, w której co prawda cel zostanie zrealizowany, ale
pó�niejsze przeznaczenie tego obiektu ulegnie zmianie. Takim sytuacjom
ma zapobiec obowi¹zek okre�lenia sposobu korzystania z nieruchomo�ci
oddanej w u¿ytkowanie wieczyste, który zgodnie z art. 30 u.g.n. podlega
ujawnieniu w ksiêdze wieczystej.

II. Z przedstawionych powy¿ej okoliczno�ci wynika, ¿e prawo u¿yt-
kowania wieczystego ma charakter celowy. Pocz¹tkowo celowy charak-
ter u¿ytkowania wieczystego, bior¹c pod uwagê motywy wprowadzenia
tej instytucji do polskiego systemu prawnego oraz jej ówczesne spo³ecz-
no-gospodarcze przeznaczenie, wyra¿a³ siê tak¿e w tym, ¿e jego pod-

17 G. B i e n i e k, [w:] G. B i e n i e k, S. K a l u s, Z. M a r m a j, E. M z y k, Ustawa
o gospodarce nieruchomo�ciami, Komentarz, Warszawa 2008, s. 299.
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miotami mog³y byæ tylko osoby fizyczne oraz spó³dzielnie mieszkaniowe.
Tylko te podmioty by³y bowiem zainteresowane realizowaniem inwestycji
w zakresie budownictwa mieszkaniowego18. Znaczenie u¿ytkowania
wieczystego uleg³o diametralnej zmianie po dokonaniu z dniem 5 grudnia
1990 r. uw³aszczenia pañstwowych i komunalnych osób prawnych, dziêki
któremu podmioty te naby³y z mocy prawa u¿ytkowanie wieczyste
w stosunku do gruntów pozostaj¹cych w tej dacie w ich zarz¹dzie19.
Nale¿y jednak zwróciæ uwagê na pewn¹ dychotomiê przyjêtego przez usta-
wodawcê modelu tej reformy w zakresie stosunków w³asno�ciowych. Jak
ju¿ wy¿ej wskazano, nabycie prawa u¿ytkowania wieczystego gruntu
(i w³asno�ci budynków) nastêpowa³o z mocy prawa, ale do jego ujawnienia
w ksiêdze wieczystej konieczne by³o uzyskanie decyzji wojewody (lub
organu wykonawczego gminy)20. Decyzja uw³aszczeniowa ma co prawda
charakter deklaratoryjny w kwestii powstania prawa u¿ytkowania wieczy-
stego i zwi¹zanej z tymw³asno�ci budynków, innych urz¹dzeñ i lokali, lecz
jej wydanie jest obligatoryjne i niezale¿nie od daty jej wydania wywo³uje
skutki z moc¹ wsteczn¹ (ex tunc) z dat¹ 5 grudnia 1990 r.
W tym miejscu podkre�lenia wymaga fakt, ¿e z uwagi na zmianê

sposobu interpretowania przepisów dotycz¹cych u¿ytkowania wieczyste-
go, jaka nast¹pi³a po 1990 r., trudno jest mówiæ o to¿samo�ci pomiêdzy

18 Zob. J. I g n a t o w i c z, K. S t e f a n i u k, Prawo rzeczowe, s. 165.
19 Podstawê do dokonania tego uw³aszczenia stanowi³ art. 2 ustawy z dnia 29 wrze�nia

1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wyw³aszczaniu nieruchomo�ci (Dz.U.
Nr 79, poz. 464, dalej: u.g.g.w.n.). Zgodnie z tym przepisem grunty stanowi¹ce w³asno�æ
Skarbu Pañstwa lub w³asno�æ gminy (zwi¹zku miêdzygminnego), z wy³¹czeniem gruntów
Pañstwowego Funduszu Ziemi, bêd¹ce w dniu 5 grudnia 1990 r. w zarz¹dzie pañstwowych
osób prawnych innych ni¿ Skarb Pañstwa staj¹ siê z tym dniem z mocy prawa przedmio-
tem u¿ytkowania wieczystego. Obecnie podstaw¹ do wydawania przez wojewodê lub or-
gany wykonawcze gminy decyzji uw³aszczeniowych jest art. 200 u.g.n.

20 Jednym z g³ównych motywów takiego rozwi¹zania by³a konieczno�æ przeanalizo-
wania w ramach postêpowania administracyjnego ró¿norodnych okoliczno�ci, np. tego,
czy uw³aszczenie konkretnej nieruchomo�ci nie narusza prawosób trzecich oraz czy podmiot
ubiegaj¹cy siê o uw³aszczenie legitymuje siê dokumentami potwierdzaj¹cymi ustanowienie
prawa zarz¹du.W praktyce postanowienie, ¿e uw³aszczenie nie narusza praw osób trzecich
wykorzystywano przede wszystkim do rozstrzygniêcia kolizji miêdzy uw³aszczeniem na
podstawie art. 2 ust. 1 i 2 omawianej ustawy a ¿¹daniem oddania gruntów w u¿ytkowanie
wieczyste na innej podstawie (por. Z. Tr u s z k i e w i c z, [w:] E. D r o z d, Z. T r u s z k i e -
w i c z, Gospodarka gruntami i wyw³aszczanie nieruchomo�ci. Komentarz, Kraków 1995,
s. 352).
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u¿ytkowaniem wieczystym w jego obecnym kszta³cie a u¿ytkowaniem
wieczystym z 1961 r.21 Co wiêcej, przyjêty tryb uw³aszczenia, choæ
zasadny z punktuwidzenia konieczno�ci dostosowania przepisówdo zasad
gospodarki wolnorynkowej i odej�cia od koncepcji jednolitego funduszu
w³asno�ci pañstwowej,wp³yn¹³ na rozlu�nienie celowego charakteru prawa
u¿ytkowania wieczystego. Do dnia 24 grudnia 1992 r., tj. do momentu
wej�cia w ¿ycie ustawy z dnia 7 pa�dziernika 1992 r. zmieniaj¹cej ustawê
o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wyw³aszczaniu nieruchomo-
�ci22, ¿aden przepis nie nak³ada³ bowiem na wojewodê lub organ wyko-
nawczy gminy obowi¹zku okre�lania tre�ci u¿ytkowania wieczystego
w wydawanych przez nich decyzjach uw³aszczeniowych. Ponadto tak¿e
w decyzjach wydawanych po 24 grudnia 1992 r., mimo ¿e znowelizo-
wane przepisy nakazywa³y okre�lenie warunków u¿ytkowania wieczy-
stego, a nie jak poprzednio, jedynie jego okresu, ograniczano siê zazwyczaj
do do�æ ogólnikowych sformu³owañ w tym zakresie, np. poprzez ode-
s³anie do zapisów miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
lub do rodzaju dzia³alno�ci prowadzonej przez uw³aszczony podmiot.
W literaturze podkre�lano jednak, ¿e istot¹ opisanej powy¿ej nowelizacji
by³o stworzenie mo¿liwo�ci kszta³towania (konkretyzacji) tre�ci u¿ytko-
wania wieczystego powsta³ego w drodze uw³aszczenia, choæ forma,
w jakiej zrealizowano ten zamiar poprzez utrzymanie odes³ania jedynie do
art. 236 k.c. dotycz¹cego okresu u¿ytkowania wieczystego, w dalszym
ci¹gu mog³a budziæ powa¿ne w¹tpliwo�ci interpretacyjne. Gdyby jednak
przy okre�laniu warunków u¿ytkowania wieczystego ograniczyæ siê
wy³¹cznie do zachowania art. 236 k.c., dokonana nowelizacja by³aby bez
znaczenia, a wówczas odst¹pienie od pe³nego uw³aszczenia poprzez
przyznanie prawa w³asno�ci nieruchomo�ci nie mia³oby ¿adnego uzasad-
nienia. Niejako naturaln¹ konsekwencj¹ przyjêcia takiego stanowiska by³a
aprobata tezy, ¿edecyzjapotwierdzaj¹ca faktuw³aszczeniapowinnaokre�laæ
m.in. sposób korzystania z gruntów oddanych w u¿ytkowanie wieczyste,
w tym tak¿e obowi¹zek rozpoczêcia i zakoñczenia w okre�lonym czasie

21 C.Wo � n i a k,Perspektywy prawa u¿ytkowaniawieczystego, Przegl¹dUstawodaw-
stwa Gospodarczego 2004, nr 11, s. 26; A. C i s e k, [w:] System prawa prywatnego...,
s. 231.

22 Dz.U. Nr 91, poz. 455.
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oznaczonej budowli23. Z dniem wej�cia w ¿ycie przepisów ustawy o gospo-
darce nieruchomo�ciami ustawodawca, poprzez zawarte w art. 200 ust. 1
pkt 3 odes³anie do art. 62 tej ustawy, jednoznacznie przes¹dzi³, ¿ewdecyzjach
uw³aszczeniowych powinny zostaæ zawarte zapisy okre�laj¹ce sposób i ter-
min zagospodarowania nieruchomo�ci, w tym termin zabudowy, zgodnie
z celem, na który zosta³a ona oddana w u¿ytkowanie wieczyste.
Wydaje siê, ¿e zachowawcze podej�cie organów administracji publicz-

nej do okre�lania tre�ci prawa u¿ytkowania wieczystego w decyzjach
uw³aszczeniowych, szczególnie w pocz¹tkowym okresie ich wydawania,
wynika³o przede wszystkim z faktu, i¿ prawo to niejako zastêpowa³o
przys³uguj¹cy uw³aszczanemu podmiotowi zarz¹d w stosunku do danego
gruntu pañstwowego lub komunalnego. Nale¿y jednak zaznaczyæ, ¿e
w wyniku uw³aszczenia nie dochodzi³o do przekszta³cenia zarz¹duwu¿yt-
kowanie wieczyste o tre�ci odpowiadaj¹cej wprost tre�ci dotychczaso-
wego zarz¹du. Zarz¹d ten jest tylko i wy³¹cznie przes³ank¹ nabycia
u¿ytkowania wieczystego ex lege i co najwy¿ej mo¿e, ale wcale nie musi
wp³yn¹æ na okre�lenie tre�ci u¿ytkowania wieczystego24. Przedstawione
powy¿ej okoliczno�ci z pewno�ci¹ mia³y istotny wp³yw na postrzeganie
w doktrynie u¿ytkowania wieczystego powsta³ego ex lege w drodze
uw³aszczenia, które bywa wrêcz okre�lane mianem nowego, �drugiego�
rodzaju u¿ytkowania wieczystego25. Wskazuje siê, ¿e zwi¹zane z tym
typem u¿ytkowania wieczystego odmienno�ci sprowadzaj¹ siê nie tylko
do podstawy ustanowienia tego prawa, ale tak¿e do jego funkcji, tre�ci,
tudzie¿ mo¿liwo�ci ustania. Pozwala to z kolei na spostrze¿enie, ¿e
u¿ytkowanie wieczyste powsta³e wskutek uw³aszczenia jest bli¿sze pra-
wu w³asno�ci ni¿ tradycyjnemu u¿ytkowaniu wieczystemu26. S¹d Naj-
wy¿szy przyj¹³ zas³uguj¹cy na pe³n¹ aprobatê pogl¹d, ¿e przewidziany
w art. 2 ust. 1 i 3 ustawy uw³aszczeniowej z dnia 29 wrze�nia 1990 r.
sposób powstania u¿ytkowania wieczystego jest, w stosunku do usta-

23 Z. T r u s z k i e w i c z, [w:] E. D r o z d, Z. T r u s z k i e w i c z,Gospodarka grunta-
mi�, s. 357.

24 Tam¿e. Odmienne stanowisko zaprezentowa³ NSA w wyroku z 7 stycznia 2009 r.,
I OSK 245/08 (niepubl.).

25 E. D r o z d, Uwagi do projektu ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami, Kwartal-
nik Prawa Prywatnego 1997, z. 2, s. 286.

26 Z. T r u s z k i e w i c z, [w:] E. D r o z d, Z. T r u s z k i e w i c z,Gospodarka grunta-
mi�, s. 358.
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nowienia u¿ytkowania w drodze umowy, trybem szczególnym, uzasad-
nionym potrzeb¹ sprawnego uregulowania kwestii zwi¹zanych z uw³asz-
czeniem pañstwowych osób prawnych. Powy¿sza odmienno�æ w spo-
sobie powstania prawa, zdaniem tego S¹du, nie wp³ywa jednak na zmianê
charakteruustanowionegow tym trybie u¿ytkowaniawieczystego27.Wydaje
siê zatem, ¿e w razie jakichkolwiek w¹tpliwo�ci nale¿y d¹¿yæ do jedna-
kowegopostrzegania prawau¿ytkowaniawieczystego, niezale¿nie od tego,
w jakim trybie ono powsta³o. Przy takim za³o¿eniu decyzja uw³aszcze-
niowa winna byæ natomiast traktowana jako substytut umowy o oddanie
gruntu w u¿ytkowanie wieczyste. W podobnym tonie wypowiedzia³ siê
Naczelny S¹d Administracyjny, stwierdzaj¹c, ¿e w przypadku gdy u¿yt-
kowanie wieczyste nie zosta³o ustanowione w drodze umowy, lecz by³o
wynikiem przekszta³cenia prawa zarz¹du w prawo u¿ytkowania wieczy-
stego w trybie przytoczonych wy¿ej przepisów, to warunków powsta³ego
prawa u¿ytkowania wieczystego i jego przeznaczenia nale¿y poszukiwaæ
w tre�ci decyzji organu administracji publicznej, potwierdzaj¹cej nabycie
z mocy prawa u¿ytkowania wieczystego28.
Brak postanowieñ okre�laj¹cych sposób korzystania z nieruchomo�ci

przez u¿ytkownika wieczystego mo¿e tak¿e wynikaæ ze �wiadomego
dzia³ania b¹d� te¿ z zaniedbania stron umowy o oddanie gruntu w u¿yt-
kowanie wieczyste. Choæ skuteczno�æ takiej umowy by³a w literaturze
kwestionowana29, to jednak przekonuj¹ce w tym zakresie wydaje siê
stanowisko Z. Truszkiewicza, który uwa¿a, ¿e brak postanowieñ okre-
�laj¹cych sposób korzystania z nieruchomo�ci przez u¿ytkownika wie-
czystego b¹d� te¿ zbyt ogólnikowy zapis dotycz¹cy jego okre�lenia nie
powinien byæ powodem obarczenia takiej umowy sankcj¹ niewa¿no�ci30.
Bez konkretyzacji tre�ci prawau¿ytkowaniawieczystegowdrodze umowy
prawo to traci jednak swoj¹ naturê i w istocie w¹tpliwym jest sens
korzystania z tej instytucji31.

27 Zob. uchwa³ê SN z dnia 6 kwietnia 1995 r., III AZP 5/95 (OSNAPiUS 1995, nr 19,
poz. 235).

28 Zob. wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2008 r., I OSK 654/2007 (niepubl.).
29 E. D r o z d,U¿ytkowanie wieczyste w �wietle zmienionej ustawy o gospodarce grun-

tami i wyw³aszczaniu nieruchomo�ci (zagadnienia wybrane), Rejent 1991, nr 6, s. 11.
30 Z. T r u s z k i e w i c z, U¿ytkowanie wieczyste..., s. 193.
31 Z. T r u s z k i e w i c z, [w:] E. D r o z d, Z. T r u s z k i e w i c z, Gospodarka grunta-

mi�, s. 357.
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Powstaje wiêc pytanie, w jaki sposób w³a�ciwie okre�liæ tre�æ prawa
u¿ytkowania wieczystego na wypadek braku w akcie kreuj¹cym to prawo
postanowieñ okre�laj¹cych sposób korzystania z nieruchomo�ci. Wydaje
siê, ¿e niezale¿nie od przyczyny takiego stanu, na prawo u¿ytkowania
wieczystego nale¿y aktualnie spojrzeæ w³a�nie przez pryzmat wkompo-
nowania tego prawa w mechanizm gospodarki wolnorynkowej poprzez
przywo³ane wy¿ej uw³aszczenie pañstwowych i komunalnych osób
prawnych. Po dokonaniu przeobra¿eñ ustrojowych w naszym kraju
celowo�æ u¿ytkowania wieczystego przesta³a odgrywaæ a¿ tak istotn¹
rolê32. W obecnym stanie prawnym ustanowienie u¿ytkowania wieczy-
stego stanowi bowiem alternatywn¹ do sprzeda¿y prawa w³asno�ci nie-
ruchomo�ci formê rozdysponowania nieruchomo�ci publicznej. Po u¿yt-
kowanie wieczyste winno siê zatem siêgaæ przede wszystkim wówczas,
gdy w³a�cicielowi nieruchomo�ci zale¿y na zachowaniu pieczy nad spo-
sobem jej zagospodarowania33.Uzasadnienia dla takiego stanowiskamo¿na
siê tak¿e doszukaæ w samej definicji u¿ytkowania wieczystego, która
podobnie jak definicja prawa w³asno�ci ujêta zosta³a od strony negatyw-
nej, tzn. akcentuje elementy ograniczaj¹ce mo¿liwo�æ korzystania i roz-
porz¹dzania nieruchomo�ci¹ przez uprawniony podmiot. Pozwala to na
stwierdzenie, ¿e taki sposóbdefiniowania u¿ytkowaniawieczystegowynika
z elastyczno�ci tego prawa, która przejawia siê w tym, ¿e zawê¿enie
ograniczeñ prawa u¿ytkowania wieczystego, przy braku w umowie
o oddanie gruntu w u¿ytkowanie wieczyste postanowieñ okre�laj¹cych
sposób korzystania z nieruchomo�ci, prowadzi automatycznie do rozsze-
rzenia tre�ci tego prawa, czyli uprawnieñ przys³uguj¹cych u¿ytkownikowi
wieczystemu34. W zwi¹zku z tym, je¿eli nie okre�lono sposobu korzy-
stania z nieruchomo�ci na etapie jej oddawania w u¿ytkowanie wieczyste,
nale¿a³obyprzyj¹æ, ¿euprawnieniau¿ytkownikawieczystegowtymzakresie
pokrywaj¹ siê z uprawnieniami, które przys³ugiwa³yby w³a�cicielowi nie-
ruchomo�ci w przypadku, gdyby nie zosta³a ona obci¹¿ona tym prawem.

32 Z. T r u s z k i e w i c z, U¿ytkowanie wieczyste..., s. 192.
33 Tam¿e, s. 193.
34 O elastyczno�ci w kontek�cie prawaw³asno�ci szerzej pisze Z. Truszkiewiczw przy-

wo³ywanej wielokrotnie monografii pt. U¿ytkowanie wieczyste. Zagadnienia konstrukcyj-
ne, s. 182-183.
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III. W praktyce czêsto powstaje równie¿ pytanie, czy po oddaniu
gruntu w u¿ytkowanie wieczyste istnieje mo¿liwo�æ okre�lenia sposobu
korzystania z nieruchomo�ci na wypadek braku stosownych postanowieñ
w akcie kreuj¹cym u¿ytkowanie wieczyste b¹d� te¿ dokonania zmiany
w tym zakresie, je¿eli sposób korzystania z nieruchomo�ci zosta³ okre-
�lony. Wydaje siê, ¿e na oba te pytania nale¿a³oby udzieliæ odpowiedzi
twierdz¹cej. Na tre�æ u¿ytkowania wieczystego, oprócz elementów o cha-
rakterze generalnym (ustawy i zasady wspó³¿ycia spo³ecznego), w znacz-
nym stopniu oddzia³uje bowiem równie¿ akt indywidualny (umowa lub
decyzja administracyjna o oddaniu gruntu w u¿ytkowanie wieczyste)35.
Kszta³towanie tre�ci u¿ytkowania wieczystego na podstawie aktu indy-
widualnego stanowi zatem najistotniejsz¹ ró¿nicê pomiêdzy u¿ytkowa-
niem wieczystym a prawem w³asno�ci, którego tre�æ jest kszta³towana
wy³¹czniewoparciu o elementy o charakterze generalnym (ustawy, zasady
wspó³¿ycia spo³ecznego, spo³eczno-gospodarcze przeznaczenie prawa).
Kwestia ta jest o tyle istotna, ¿e zmiana zawartychw umowie postanowieñ
okre�laj¹cych sposób korzystania z nieruchomo�ci przez u¿ytkownika
wieczystego, choæ nie powoduje zmian w zakresie przedmiotu i podmio-
tów stosunku u¿ytkowania wieczystego, to jednak mo¿e w istotny sposób
wp³yn¹æ na tre�æ tego prawa, a zarazem na zakres wynikaj¹cych z niej
uprawnieñ u¿ytkownika wieczystego i zwi¹zanych z ni¹ obowi¹zków. Za
dopuszczalno�ci¹ dokonania takiej czynno�ci prawnej przemawia ponadto
art. 32 u.g.n. Jego tre�æ stanowi bowiem o mo¿liwo�ci zbycia prawa
w³asno�ci nieruchomo�ci oddanej w u¿ytkowanie wieczyste wy³¹cznie
na rzecz u¿ytkownika wieczystego, zastrzegaj¹c jednocze�nie w ust. 1a,
¿e w przypadku nieruchomo�ci Skarbu Pañstwa do dokonania tej czyn-
no�ci wymagana jest zgoda wojewody36, a tak¿e dopuszczaj¹c w ust. 3
mo¿liwo�æ przeniesienia prawa w³asno�ci takiej nieruchomo�ci miêdzy
Skarbem Pañstwa a jednostk¹ samorz¹du terytorialnego oraz miêdzy
jednostkami samorz¹du terytorialnego. Skoro wiêc ten sam organ dzia-
³aj¹cy w imieniu podmiotu publicznego mo¿e zbyæ prawo w³asno�ci

35 Zob. Z. T r u s z k i e w i c z, U¿ytkowanie wieczyste..., s. 230.
36 Formalniewodniesieniudonieruchomo�ci gruntowych stanowi¹cychw³asno�æSkarbu

Pañstwa czynno�ci tej dokonuje w³a�ciwy miejscowo starosta wykonuj¹cy zadanie z za-
kresu administracji rz¹dowej.
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nieruchomo�ci oddanej w u¿ytkowanie wieczyste na rzecz jej u¿ytkow-
nika wieczystego i przekazaæ mu w ten sposób prawo, którego tre�æ nie
jest kszta³towana na podstawie umowy, a wy³¹cznie przez wskazane
wy¿ej elementy o charakterze generalnym, to tym bardziej mo¿e on
w porozumieniu z u¿ytkownikiem wieczystym okre�liæ inny sposób ko-
rzystania z takiej nieruchomo�ci. Cowiêcej, mo¿liwo�æ zaistnienia trwa³ej
zmiany sposobu korzystania z nieruchomo�ci, powoduj¹cej zmianê celu,
na który nieruchomo�æ zosta³a oddana w u¿ytkowanie wieczyste, prze-
widuje wprost art. 73 ust. 2 u.g.n. Regulacja ta, z uwagi na jej donios³e
znaczeniewpraktyce,wymagaprzeprowadzenia bardziejwnikliwej analizy
w kontek�cie rozpatrywanego zagadnienia.
Przywo³any wy¿ej przepis zosta³ umieszczony w dziale II rozdziale

8 u.g.n. zatytu³owanym �Ceny, op³aty i rozliczenia za nieruchomo�ci�.
Analizuj¹c jednak jego tre�æ, mo¿na doj�æ do wniosku, ¿e przy zaistnieniu
przewidzianych w nim przes³anek, wynikaj¹ce z tej normy skutki mog¹
wykraczaæ daleko poza kwestiê op³at z tytu³u u¿ytkowania wieczystego.
Ustawodawca w przepisie tym stwierdzi³ bowiem, ¿e je¿eli po oddaniu
nieruchomo�ci gruntowej w u¿ytkowanie wieczyste nast¹pi trwa³a zmiana
sposobu korzystania z nieruchomo�ci, powoduj¹ca zmianê celu, na który
nieruchomo�æ zosta³a oddana, stawkê procentow¹ op³aty rocznej zmienia
siê stosownie do zmienionego celu. Z literalnego brzmienia tego przepisu
wynika zatem, ¿e nie ka¿da, nawet trwa³a zmiana sposobu korzystania
znieruchomo�ciwywo³uje konieczno�æ zmiany stawki procentowej z tytu³u
u¿ytkowania wieczystego. Ustawodawca przewidzia³ ten skutek jedynie
dla takiej trwa³ej zmiany sposobu korzystania z nieruchomo�ci, która
jednocze�nie powoduje zmianê celu u¿ytkowania wieczystego.
Aby w praktyce w³a�ciwie zastosowaæ przepis art. 73 ust. 2 u.g.n.,

nale¿ywpierwszej kolejno�ci ustaliænormatywneznaczeniepojêcia �trwa³ej
zmiany sposobu korzystania z nieruchomo�ci� oraz jej relacji do celu, na
który nieruchomo�æ zosta³a oddana w u¿ytkowanie wieczyste. Z uwagi
na brak sprecyzowania przes³anek oceny wyst¹pienia �trwa³ej zmiany
sposobu korzystania�, mo¿e jej w tym zakresie dokonaæ zarówno w³a-
�ciwy organ, jak i u¿ytkownik wieczysty, z tym jednak zastrze¿eniem,
¿e ciê¿ar udowodnienia powstania trwa³ej zmiany w sposobie korzystania
z nieruchomo�ci spoczywa na podmiocie wystêpuj¹cym o zmianê stawki
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procentowej op³aty rocznej37. W doktrynie pojêcie to interpretowane jest
niejednolicie i z tego te¿ wzglêdu ustalenie zamkniêtego katalogu przes³a-
nek pozwalaj¹cych na zastosowanie omawianej normy jest niezwykle
utrudnione.
Po pierwsze, podnosi siê, ¿e w zwi¹zku z trwa³¹ zmian¹ celu zago-

spodarowania nieruchomo�ci oddanej w u¿ytkowanie wieczyste dopusz-
czalne jest rozwi¹zanie umowy u¿ytkowania wieczystego w trybie art.
33 ust. 3 u.g.n. lub ustalenie nowej stawki op³aty rocznej, odpowiadaj¹cej
aktualnemu sposobowi wykorzystania nieruchomo�ci, zaznaczaj¹c przy
tym, ¿e umowa u¿ytkowania wieczystego nie mo¿e byæ rozwi¹zana, je¿eli
aktualny sposóbwykorzystania nieruchomo�ci nie jest sprzeczny z umow¹
u¿ytkowania wieczystego38. Precyzyjniej rzecz ujmuj¹c, mo¿na by stwier-
dziæ, ¿e sytuacja, w której nastêpuje trwa³a zmiana sposobu korzystania
z nieruchomo�ci, powoduj¹ca zmianê celu, na który zosta³a ona oddana
w u¿ytkowanie wieczyste, powinna w istocie prowadziæ do zmiany tre�ci
umowy o ustanowieniu u¿ytkowania wieczystego, stosownie do nowego
celu (je¿eli w³a�ciciel cel ten akceptuje) albo do rozwi¹zania umowy39.
Innymi s³owy, tre�æ umowy w zakresie okre�lenia celu, na jaki nieru-
chomo�æ zosta³a oddana w u¿ytkowanie wieczyste, powinna byæ zgodna
z faktycznie realizowanym celem40.
Sugeruje siê równie¿, ¿e dokonuj¹c zmiany stawki procentowej op³aty

rocznej z tytu³u u¿ytkowania wieczystego, nale¿y sprawdziæ, co by³o
powodem zmiany celu, tzn. czy by³o to wynikiem decyzji u¿ytkownika
wieczystego, czy w³a�ciciel wyrazi³ zgodê na zmianê celu okre�lonego
w umowie, czy te¿ zmiana celu wynika³a z przyczyn niezale¿nych od
u¿ytkownika wieczystego, które wprowadzi³a np. zmiana miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego41. Aby uchroniæ siê przed roz-

37 M. K r a s s o w s k a, [w:] Gospodarka nieruchomo�ciami. Komentarz, red. J. Sza-
chu³owicz, Warszawa 1999, s. 220.

38 M.Wo l a n i n, Ustawa o gospodarce nieruchomo�ciami, Komentarz, Warszawa
1998, s. 211.

39 A. P r u s a c z y k, [w:] J. J a w o r s k i, A. P r u s a c z y k, A. T u ³ o d z i e c k i,
M.Wo l a n i n, Ustawa o gospodarce nieruchomo�ciami. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 335.

40 M. K r a s s o w s k a, [w:] Gospodarka..., s. 220.
41 M. H o r o s z k o, D. P ê c h o r z e w s k i, Gospodarka nieruchomo�ciami. Komen-

tarz, Warszawa 2009, s. 216; A. P r u s a c z y, [w:] Ustawa..., s. 335.
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wi¹zaniem umowy z przyczyn okre�lonych w art. 33 ust. 3 u.g.n.,
u¿ytkownik wieczysty, wystêpuj¹c o tak¹ zmianê, winien wiêc wykazaæ,
¿e trwa³a zmiana nie zosta³a spowodowana umy�lnym naruszeniem
postanowieñ umowy o oddaniu nieruchomo�ci w u¿ytkowanie wieczy-
ste42. Dowolne kszta³towanie sposobu korzystania z nieruchomo�ci po-
winno byæ sankcjonowane rozwi¹zaniem umowy, szczególnie w przy-
padkach zmian sprzecznych z interesem w³a�ciciela czy spo³eczno�ci
lokalnej wspólnoty samorz¹dowej, a zw³aszcza skutkuj¹cych obni¿eniem
dochodóww³a�ciciela w zwi¹zku z obni¿eniem stawki procentowej op³aty
rocznej43.
Reasumuj¹c, nale¿y stwierdziæ, ¿e na sposób korzystania z nierucho-

mo�ci trzeba spojrzeæ nie tylko od strony faktycznie prowadzonej dzia-
³alno�ci na nieruchomo�ci, ale przede wszystkim przez pryzmat posta-
nowieñ umowy o oddanie gruntu w u¿ytkowanie wieczyste, której, jak
wy¿ej wskazano, jednym z obligatoryjnych elementów jest okre�lenie
sposobu korzystania z nieruchomo�ci. W¹tpliwo�ci mog³aby natomiast
budziæ dopuszczalno�æ zastosowania art. 73 ust. 2 u.g.n. w sytuacji, gdy
na etapie oddawania nieruchomo�ci w u¿ytkowanie wieczyste nie zosta³
okre�lony sposób korzystania z nieruchomo�ci oraz cel, na który nieru-
chomo�æ zosta³a oddana. Zgodnie bowiem z ust. 3 art. 72 u.g.n. wy-
soko�æ stawek procentowych op³at rocznych z tytu³u u¿ytkowania
wieczystego jest uzale¿niona od okre�lonego w umowie celu, na jaki
nieruchomo�æ gruntowa zosta³a oddana. W art. 221 ust. 3 u.g.n. usta-
wodawca wyra�nie postanowi³ jednak, ¿e je¿eli przy oddaniu nierucho-
mo�ci gruntowej w u¿ytkowanie wieczyste nie zosta³ okre�lony cel, na
który nieruchomo�æ by³a oddana, stawkê procentow¹ op³aty rocznej
przyjmuje siê stosownie do celu wynikaj¹cego ze sposobu korzystania

42 M. H o r o s z k o, D. P ê c h o r z e w s k i, Gospodarka nieruchomo�ciami..., s. 216;
podobnieA. P r u s a c z y k, [w:]Ustawa�, s. 342.Wmoim przekonaniu wykazanie przez
u¿ytkownika wieczystego, ¿e zmiana sposobu korzystania z nieruchomo�ci nie zosta³a
spowodowana umy�lnym naruszeniem postanowieñ umowy o oddaniu nieruchomo�ci
w u¿ytkowanie wieczyste, nie ma ¿adnego wp³ywu na mo¿liwo�æ wyst¹pienia przez organ
reprezentuj¹cy w³a�ciciela nieruchomo�ci gruntowej z powództwem o rozwi¹zanie u¿yt-
kowania wieczystego. Ani art. 33 ust. 3, ani art. 240 k.c. nie wskazuje bowiem na koniecz-
no�æ analizowania kwestii umy�lno�ci, czy te¿ winy u¿ytkownika wieczystego w narusze-
niu postanowieñ umowy.

43 Zob. A. P r u s a c z y k, [w:] Ustawa�, s. 335.



59

Zmiana tre�ci prawa u¿ytkowania wieczystego...

z nieruchomo�ci. Przepis ten stanowi wyj¹tek od zasady, ¿e stawka op³aty
rocznej uzale¿niona jest od celu, na jaki nieruchomo�æ zosta³a oddana
w u¿ytkowanie wieczyste44. Domniemywaæ mo¿na, ¿e ustawodawca mia³
na my�li faktyczny sposób korzystania z nieruchomo�ci, a nie postano-
wienia umowy o oddaniu gruntu w u¿ytkowanie wieczyste. Niemniej
jednak, gdyby z jakich� powodów w umowie nie zosta³ okre�lony cel
u¿ytkowania wieczystego, a strony doprecyzowa³y sposób korzystania
z nieruchomo�ci na podstawie wytycznych zawartych w art. 239 k.c.,
wówczaswkwestii ustaleniawysoko�ci stawki procentowej op³aty rocznej
postanowienia umowy niew¹tpliwie powinny mieæ pierwszeñstwo przed
faktycznym sposobem korzystania z nieruchomo�ci przez u¿ytkownika
wieczystego.
Wydaje siê, ¿e przyjêta przez ustawodawcê konstrukcja jest wadliwa.

W przypadku bowiem, gdy w umowie o oddanie gruntu w u¿ytkowanie
wieczyste nie zosta³ okre�lony cel oraz sposób korzystania z nierucho-
mo�ci, tre�æ wykreowanego na jej podstawie prawa jest niemal¿e to¿sama
z tre�ci¹ nieobci¹¿onego u¿ytkowaniem wieczystym prawa w³asno�ci
nieruchomo�ci.U¿ytkownikwieczysty takiej nieruchomo�ci posiada zatem
nieporównywalnie szerszy zakres uprawnieñ w sferze korzystania z nie-
ruchomo�ci ni¿ podmiot dysponuj¹cy co prawda tym samym prawem,
ale którego tre�æ zosta³a ograniczona poprzez na³o¿enie wymogu wyko-
rzystywania nieruchomo�ci w �ci�le okre�lony sposób i w precyzyjnie
wyznaczonym celu. Mo¿e on bowiem bez wiedzy w³a�ciciela jednostron-
nie zmieniæ profil dzia³alno�ci prowadzonej na nieruchomo�ci i kieruj¹c
siê tre�ci¹ art. 73 ust. 2 w zwi¹zku z art. 221 ust. 3 u.g.n., ¿¹daæ zmiany
stawki procentowej op³aty rocznej z tytu³u u¿ytkowania wieczystego,
niekiedy wp³ywaj¹c po�rednio w ten sposób na niekontrolowany spadek
dochodu z rozdysponowania nieruchomo�ci w formie u¿ytkowania
wieczystego, którego nie mo¿na by³o przewidzieæ na etapie ustanawiania
tego prawa. Ma to szczególnie istotne znaczenie dla organów reprezen-
tuj¹cych w³a�ciciela nieruchomo�ci, które z uwagi na fakt, i¿ gospodaruj¹
mieniem publicznymw realiach gospodarki wolnorynkowej, zobligowane
s¹ do przeprowadzenia analizy ekonomicznej zasadno�ci rozdysponowa-
nia danej nieruchomo�ci w tej formie, a wysoko�æ stawki procentowej

44 Zob. tam¿e, s. 1404.
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op³aty rocznej z tytu³u u¿ytkowania wieczystego ma w takim wypadku
kluczowe znaczenie. W zwi¹zku z tym racjonalnym wydaje siê przyjêcie
stanowiska, zgodnie z którym, je¿eli pomiêdzy stronami stosunku u¿yt-
kowania wieczystego nie zosta³ ustalony sposób korzystania z nierucho-
mo�ci oraz cel, na jaki nieruchomo�æ zosta³a oddana w u¿ytkowanie
wieczyste, wówczas niezale¿nie od faktycznego rodzaju dzia³alno�ci
prowadzonej na gruncie nale¿a³oby j¹ sklasyfikowaæ w katalogu pozo-
sta³ych nieruchomo�ci gruntowych, w rozumieniu art. 72 ust. 3 pkt 5
u.g.n. Dla tej kategorii nieruchomo�ci ustawodawca ustanowi³ stawkê
op³aty rocznej z tytu³u u¿ytkowania wieczystego w wysoko�ci 3%.
Dopuszczalno�æ przyjêcia takiego stanowiska jest jednak obecnie wyklu-
czona z uwagi na tre�æ art. 221 ust. 3 u.g.n.
Nieco odmiennie zagadnienie trwa³ej zmiany sposobu korzystania

z nieruchomo�ci przedstawia siêwprzypadkudokonywania zmiany stawki
procentowej op³aty rocznej z tytu³u u¿ytkowania wieczystego nierucho-
mo�ci, dla której okre�lono zarówno sposób korzystania, jak i cel, na który
nieruchomo�æ zosta³a oddana, a postanowienia umowy w tym zakresie
zosta³y na podstawie art. 30 u.g.n. ujawnione w ksiêdze wieczystej.
W moim przekonaniu ze zjawiskiem �trwa³ej� zmiany sposobu korzysta-
nia z nieruchomo�ci bêdziemy mieli do czynienia tylko wówczas, gdy
poza zmian¹ profilu dzia³alno�ci prowadzonej przez u¿ytkownika wieczy-
stego na danej nieruchomo�ci nast¹pi � w porozumieniu z jej w³a�cicielem
� zmiana tre�ci przys³uguj¹cego mu prawa poprzez okre�lenie w umowie
nowego sposobu korzystania z nieruchomo�ci oraz celu, na który zosta³a
ona oddana, a zmiany te zostan¹ ujawnione w ksiêdze wieczystej.W prze-
ciwnym wypadku, gdyby faktyczny sposób korzystania z nieruchomo�ci
przez u¿ytkownika wieczystego nie korelowa³ z postanowieniami umowy
w tymzakresie, narazi³by siê onnamo¿liwo�æ zastosowania daleko id¹cych
sankcji przewidzianych w art. 33 ust. 3 u.g.n oraz art. 240 k.c. W takiej
sytuacji, niezale¿nie od rodzaju dzia³alno�ci prowadzonej na u¿ytkowanym
gruncie, dopóki nie zosta³aby dokonana zmiana tre�ci prawa u¿ytkowania
wieczystego, nie mo¿na by³oby przyj¹æ, ¿e nast¹pi³a trwa³a zmiana spo-
sobu korzystania z nieruchomo�ci powoduj¹ca zmianê celu, na który
nieruchomo�æ zosta³a oddana. W konsekwencji nie istnieje mo¿liwo�æ
zastosowania normy przewidzianej w art. 73 ust. 2 u.g.n. Podstaw¹ do
przyjêcia takiej tezy jest przede wszystkim natura u¿ytkowania wieczy-
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stego jako prawa rzeczowego, którego tre�æ, z punktu widzenia ochrony
interesów zarówno w³a�ciciela nieruchomo�ci, jak i jej u¿ytkownika
wieczystego, winna cechowaæ siê znaczn¹ trwa³o�ci¹. Ka¿da zmiana
dokonana w tym zakresie powinna stanowiæ wyj¹tek od tej zasady.
Przeciwko takiemu rozumowaniu nie przemawia tak¿e narzucenie przez
ustawodawcê mechanizmu zmiany stawki procentowej op³aty rocznej
z tytu³u u¿ytkowania wieczystego poprzez odes³anie do trybu okre�lonego
w art. 78-81 u.g.n. i dotycz¹cego aktualizacji op³aty rocznej w zwi¹zku
ze zmian¹ warto�ci rynkowej nieruchomo�ci oddanej w u¿ytkowanie wie-
czyste. W ewentualnej umowie zawieranej pomiêdzy u¿ytkownikiem
wieczystym i w³a�cicielem nieruchomo�ci zmieniaj¹cej postanowienia
dotycz¹ce sposobu korzystania oraz celu, na jaki zosta³a ona oddana,
strony mog¹ ograniczyæ siê wy³¹cznie do zmian w zakresie tre�ci prawa
u¿ytkowania wieczystego. Obowi¹zek uiszczania op³at z tytu³u u¿ytko-
wania wieczystego nie jest jednak objêty tre�ci¹ tego prawa45. Ani stawka
procentowa op³aty rocznej z tytu³u u¿ytkowania wieczystego, ani jej
wysoko�æ nie podlega ujawnieniu w ksiêdze wieczystej. Nie ma wiêc
przeciwwskazañ, aby zmiana stawki procentowej op³aty rocznej z tytu³u
u¿ytkowania wieczystego nast¹pi³a w innym, mniej sformalizowanym
trybie.
W praktyce najczê�ciej wystêpuj¹ jednak sytuacje, gdy po oddaniu

gruntu w u¿ytkowanie wieczyste zmianie uleg³ faktyczny sposób korzy-
stania z nieruchomo�ci, a akt kreuj¹cy to prawo nie zawiera szczegó-
³owychpostanowieñokre�laj¹cych jego tre�æ.Taki stanmamiejsce g³ównie
z uwagi na fakt, i¿ w decyzjach uw³aszczeniowych potwierdzaj¹cych
nabycie przez dany podmiot z dniem 5 grudnia 1990 r. prawa u¿ytkowania
wieczystego zazwyczaj nie przeprowadzano wnikliwej analizy w zakresie
podstawyustalenia stawki procentowej op³aty rocznej z tego tytu³u, stosuj¹c
dla wszystkich nieruchomo�ci stawkê wynosz¹c¹ 3% ich warto�ci, mimo
¿e obowi¹zuj¹cy ówcze�nie art. 46 u.g.g.w.n. wprowadza³ odstêpstwa
od tej zasady. Organy administracji publicznej reprezentuj¹ce w³a�ciciela
nieruchomo�ci gruntowej oddanej w u¿ytkowanie wieczyste wykorzy-
stuj¹ wówczas art. 73 ust. 2 u.g.n. do dostosowania stawki procentowej

45 Z. T r u s z k i e w i c z, U¿ytkowanie wieczyste�, s. 222, a tak¿e wyrok SN z dnia
16 grudnia 1999 r., II CKN 639/98 (OSN 2000, nr 6, poz. 121).
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op³aty rocznej z tytu³u u¿ytkowania wieczystego do faktycznego rodzaju
dzia³alno�ci prowadzonej na u¿ytkowanym gruncie, posi³kuj¹c siê przy
tym ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
b¹d� innych aktów planistycznych czy te¿ decyzji o pozwoleniu na
budowê46. W tej sytuacji nie mo¿na zatemmówiæ o jakiejkolwiek zmianie
tre�ci prawa u¿ytkowaniawieczystegowzwi¹zku z trwa³¹ zmian¹ sposobu
korzystania z nieruchomo�ci. Jak ju¿ wy¿ej wskazano, z uwagi na ela-
styczno�æ prawa u¿ytkowania wieczystego brak wytycznych w zakresie
sposobu korzystania z nieruchomo�ci przek³ada siê bowiem automatycz-
nie na poszerzenie tre�ci tego prawa do granic wyznaczonych jedynie
elementami o charakterze generalnym.
W konkretnym przypadku do ustalenia pozostaje wiêc, czy zaistnia³e

okoliczno�ci faktyczne daj¹ podstawê do uznania, ¿e w trakcie trwania
stosunku u¿ytkowania wieczystego nast¹pi³a taka zmiana sposobu wy-
korzystywania nieruchomo�ci, ¿e jej aktualne przeznaczenie nie korespon-
duje z celem u¿ytkowania wieczystego bêd¹cego podstaw¹ ustalenia
wysoko�ci stawki procentowej op³aty rocznej z tytu³u dysponowania tego
typu prawem do gruntu i zmiana ta ma charakter trwa³y. W podobnym
tonie wypowiada siê G. Bieniek, stwierdzaj¹c, ¿e je¿eli zmiana sposobu
korzystania z nieruchomo�ci ma charakter trwa³y, o czym �wiadczyæ
mo¿e pobudowanie obiektów budowlanych o okre�lonym przeznaczeniu,
to mo¿liwo�æ zastosowania zmiany stawki procentowej op³aty rocznej nie
powinna budziæ zastrze¿eñ47. W takim wypadku przedmiotem oceny jest
wiêc przede wszystkim �trwa³o�æ� zmiany faktycznego sposobu korzy-
stania z nieruchomo�ci oddanej na w u¿ytkowanie wieczyste, z którego
dla potrzeb ustalenia wysoko�ci stawki procentowej op³aty rocznej po-
�rednio wywodzony jest tak¿e cel tego prawa48.

46 Na uwagê zas³uguje w szczególno�ci trafna krytyka wyroku SAwWarszawie z 22
kwietnia 2005 r., VI ACa 998/2004 (LexPolonica nr 390930), zgodnie z którym ju¿ samo
wydanie pozwolenia na budowê oraz rozpoczêcie na jego podstawie budowy obiektu (...)
przes¹dza o nast¹pieniu trwa³ej zmiany sposobu korzystania z nieruchomo�ci, powoduj¹cej
zmianê celu, na który zosta³a ona oddana w u¿ytkowanie wieczyste, która zosta³a doko-
nana przez A. Prusaczyka � zob. A. P r u s a c z y k, [w:] Ustawa..., s. 341-342.

47 G. B i e n i e k, Nieruchomo�ci�, s. 994; G. B i e n i e k, Z.M a r m a j, U¿ytkowanie
wieczyste w praktyce. Problematyka prawna, Warszawa-Zielona Góra, s. 144-145.

48 Zgodnie z wyrokiem SN z dnia 21 stycznia 2010 r., I CSK 210/2009 (LexPolonica
nr 2137912) decyzja o warunkach zabudowy nie przes¹dza jeszcze o tym, ¿e inwestor tak
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Do rozwa¿enia pozostaje równie¿ mo¿liwo�æ zmiany stawki procen-
towej op³aty rocznej z tytu³u u¿ytkowania wieczystego w przypadku
zmiany stanu prawnego po oddaniu nieruchomo�ci w u¿ytkowanie
wieczyste. Z chwil¹ wprowadzenia tej instytucji do polskiego systemu
prawa cywilnego ustawodawca ograniczy³ siê jedynie do stwierdzenia,
¿e u¿ytkownik wieczysty przez czas trwania swojego prawa zobowi¹zany
jest uiszczaæop³atê roczn¹, którejwysoko�æ zostanie okre�lonanapodstawie
cennika ustalonego przez prezydium powiatowej rady narodowej (rady
narodowej miasta stanowi¹cego powiat lub wy³¹czonego z wojewódz-
twa)49, uwzglêdniaj¹cego wytyczne Rady Ministrów w tym zakresie50.
Podstawowa stawka op³aty rocznej z tytu³u u¿ytkowania wieczystego
wynosz¹ca 3% ceny nieruchomo�ci zosta³a wprowadzona na podstawie
art. 1 pkt 21 ustawy z 13 lipca 1988 r. o zmianie ustawy o gospodarce
gruntami iwyw³aszczaniu nieruchomo�ci51. Pod rz¹dami tej ustawykwestia
jakiejkolwiek zmiany stawki procentowej op³aty rocznej po oddaniu gruntu
w u¿ytkowanie wieczyste, z uwagi na brak odpowiednika obecnie obo-
wi¹zuj¹cego art. 73 ust. 2 u.g.n., budzi³a uzasadnione w¹tpliwo�ci.
Zagadnienie to zosta³o pozostawione ocenie S¹du Najwy¿szego52. Jego
zdaniem nale¿y opowiedzieæ siê za dopuszczalno�ci¹ zmiany uprzednio
ustalonej stawki procentowej op³aty rocznej z tytu³u u¿ytkowania wie-
czystego wywo³anej zaistnia³¹ zmian¹ w odniesieniu do przeznaczenia
i zabudowygruntu.Wuzasadnieniuuchwa³ySNstwierdzi³, ¿e je¿eli ustawa
wi¹¿e wysoko�æ stawki procentowej z oznaczonymi warunkami kwa-
lifikuj¹cymi grunty, ró¿nicuj¹c j¹ w zale¿no�ci od przynale¿no�ci do danej
kategorii, to utrzymanie stawki na dotychczasowym poziomie, bez

w³a�nie bêdzie gruntem gospodarowa³, bo mo¿e zmieniæ swoje stanowisko. W tej sytuacji
nie mo¿na mówiæ o trwa³ej zmianie sposobu korzystania z gruntu i obni¿enie stawki
procentowej op³aty rocznej za u¿ytkowanie wieczyste nie jest mo¿liwe.

49 Zob. art. 16 w zwi¹zku z art. 24 ust. 1 ustawy z dnia z dnia 14 lipca 1961 r.
o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz.U. Nr 32, poz. 159).

50 Zob. uchwa³ê nr 105 RadyMinistrów z dnia 22marca 1962 r. w sprawie wytycznych
dla ustalenia op³at z tytu³u korzystania z terenów w miastach i osiedlach (M.P. Nr 47,
poz. 221 ze zm.).

51 Dz.U. Nr 24, poz. 170.
52 Zob. uchwa³ê SN z dnia 19 wrze�nia 1997 r., III CZP 44/97 (OSNC 1998, nr 2,

poz. 21).
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mo¿liwo�ci jej podwy¿szenia lub obni¿enia stosownie do zaistnia³ej sy-
tuacji, powodowa³oby, ¿e tre�æ umowy odbiega³aby od ustawowego
uregulowania wysoko�ci wska�nika procentowego. Dlatego te¿, zdaniem
SN, konsekwentnie trzeba przyj¹æ, ¿e zmiana stosunków w zakresie
przeznaczenia i zabudowy gruntu oddanego w wieczyste u¿ytkowanie (...)
prowadzi do powstania uprawnienia stron, tj. w³a�ciciela nieruchomo�ci
gruntowej i jej u¿ytkownika wieczystego, do poszukiwania zmiany tre�ci
umowy przez dostosowanie stawki op³aty do aktualnych warunków.
Z dniem wej�cia w ¿ycie ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami

ustawodawca poszerzy³ katalog odstêpstw od zasady ponoszenia op³at
rocznych z tytu³u u¿ytkowania wieczystego na poziomie 3% warto�ci
rynkowej nieruchomo�ci, ró¿nicuj¹c wysoko�æ tej stawki od celu, na jaki
nieruchomo�æ zosta³a oddana w u¿ytkowanie wieczyste. Aby jednak
unikn¹æ jakichkolwiek w¹tpliwo�ci, w art. 221 ust. 1 u.g.n. stwierdzono,
¿e art. 72 ust. 3 u.g.n. okre�laj¹cy wysoko�æ stawek procentowych op³at
rocznych z tytu³u u¿ytkowania wieczystego w zale¿no�ci od celu tego
prawa stosuje siê odpowiednio do nieruchomo�ci gruntowych oddanych
w u¿ytkowanie wieczyste przed dniem 1 stycznia 1998 r., z wyj¹tkiem
nieruchomo�ci, dla których stawki procentowe op³at rocznych zosta³y
ustalone w wysoko�ci powy¿ej 3%, podkre�laj¹c jednoczenie, ¿e zmiany
wysoko�ci stawek procentowych op³at rocznych dokonuj¹ w³a�ciwe
organy, stosuj¹c tryb postêpowania okre�lony w art. 78-81 u.g.n. Wobec
tego, maj¹c równie¿ na uwadze przedstawione powy¿ej stanowisko S¹du
Najwy¿szego, nale¿a³oby stwierdziæ, ¿e niezale¿nie od prawnorzeczowej
natury u¿ytkowaniawieczystego, zmiana stanu prawnegodotycz¹ca stawki
procentowej op³aty rocznej z tytu³u u¿ytkowania wieczystego wywo³uje
równie¿ wp³yw na nieruchomo�ci oddane w u¿ytkowanie wieczyste przed
dokonaniem tej zmiany. Dotyczy to równie¿ nieruchomo�ci, które nie
mieszcz¹ siê w zakresie zastosowania art. 221 ust. 1 u.g.n., tj. oddanych
w u¿ytkowanie wieczyste po 31 grudnia 1997 r.
Podsumowuj¹c, wydaje siê, ¿e z punktu widzenia natury u¿ytkowania

wieczystego nie ma przeszkód do umownej zmiany jego tre�ci w trakcie
trwania tego prawa, w tym szczególno�ci w zakresie sposobu korzystania
z nieruchomo�ci, pod warunkiem, ¿e nast¹pi ona pomiêdzy w³a�cicielem
nieruchomo�ci i u¿ytkownikiem wieczystym w drodze obopólnego po-
rozumienia stron spisanego w formie aktu notarialnego i podlegaj¹cego
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ujawnieniu w ksiêdze wieczystej53. Uzasadnienia dla przyjêcia takiego
stanowiska mo¿na doszukiwaæ siê tak¿e w d¹¿eniu do ujednolicenia
uprawnieñ u¿ytkownikówwieczystych, których prawa powsta³y w drodze
umowy, z przeznaczeniem na realizacjê �ci�le okre�lonego celu, z u¿yt-
kownikami wieczystymi, których prawa powsta³y ex lege w zwi¹zku
z reformami ustrojowymi i gospodarczymi, a ich tre�æ nie zosta³a w do-
stateczny sposób skonkretyzowana.
Nale¿a³oby jednak rozstrzygn¹æ, czy w przypadku, gdy u¿ytkowanie

wieczyste powsta³o zmocyprawa, a podstaw¹do jegoujawnieniaw ksiêdze
wieczystej prowadzonej dla nieruchomo�ci gruntowej by³a deklaratoryjna
decyzja organu administracji publicznej, zmiana tre�ci u¿ytkowania wie-
czystego powinna nast¹piæ w drodze decyzji administracyjnej wydanej
w trybie art. 155 k.p.a., czy te¿ w drodze umowy zawartej pomiêdzy
w³a�cicielem gruntu a u¿ytkownikiem wieczystym.
Wed³ug przyjêtego w doktrynie pogl¹du decyzja deklaratoryjna nie

tworzy nowej sytuacji prawnej adresata, lecz jedynie potwierdza, ¿e
okre�lony w decyzji stan prawny powsta³ z mocy prawa. W tym sensie
decyzja uw³aszczeniowa nie wywo³uje skutków w sferze prawa mate-
rialnego, bowiem skutek taki wyst¹pi³ z dniem 5 grudnia 1990 r. na
podstawie i w granicach okre�lonych w art. 2 ust. 1 i 2 ustawy z dnia
29 wrze�nia 1990 r.54 Mimo deklaratoryjnego charakteru wspomnianej
decyzji, skutki jej wydania s¹ daleko id¹ce. Stanowi ona bowiempodstawê
do ujawnienia prawa u¿ytkowania wieczystego i w³asno�ci budynków
w ksiêdze wieczystej, a ponadto umo¿liwia dokonywanie czynno�ci roz-
porz¹dzaj¹cych w stosunku do nieruchomo�ci bêd¹cych przedmiotem
uw³aszczenia55.
W orzecznictwie s¹dów administracyjnych dominuje pogl¹d o niedo-

puszczalno�ci zmiany decyzji uw³aszczeniowej w trybie art. 155 k.p.a.56

53 Z. T r u s z k i e w i c z,U¿ytkowaniewieczyste..., s. 232;A. C i s e k, [w:] Systemprawa
prywatnego..., s. 181.

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

55 A. C i s e k, [w:] System prawa prywatnego..., s. 155; zob. równie¿ uchwa³ê sk³adu
siedmiu sêdziów SN z 29 lipca 1993 r. III CZP 64/93, (OSN 1993, nr 12, poz. 209).

56 Zob. wyrok NSA z 29 pa�dziernika 1999 r., I SA 2088/98 (niepubl.), wyrok WSA
wWarszawie z 19 listopada 2007 r., I SA/Wa850/07 (niepubl.), wyrokWSAwWarszawie
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Stanowisko to znajduje równie¿ potwierdzenie w pogl¹dach przedstawi-
cieli doktryny57. G³ównym argumentem podnoszonym przez zwolenni-
ków tej teorii jest deklaratoryjny charakter decyzji uw³aszczeniowej.Czê�ci
tej decyzji dotycz¹cej okre�lenia warunków powsta³ego z mocy prawa
u¿ytkowania wieczystego oraz warunków nabycia w³asno�ci budynków,
innych urz¹dzeñ i lokali bywa co prawda przyznawany walor konsty-
tutywno�ci58. Wydaje siê jednak, ¿e pomimo to pogl¹d o niedopuszczal-
no�ci zmiany decyzji uw³aszczeniowej w trybie art. 155 k.p.a. jest trafny.
Nale¿y bowiem zaznaczyæ, ¿e choæ warunki powsta³ego z mocy prawa
u¿ytkowania wieczystego nie mog³y byæ skutecznie egzekwowane do
czasu uprawomocnienia siê decyzji uw³aszczeniowej, to jednak niejako
rozci¹gaj¹ siê one na ca³y okres trwania u¿ytkowania wieczystego. Nie
do przyjêcia by³by bowiem pogl¹d, zgodnie z którym do tego czasu
istnia³o prawo u¿ytkowania wieczystego o nieograniczonej tre�ci. Nale-
¿a³oby zatem stwierdziæ, ¿e niezale¿nie od tego, w jakim trybie zosta³o
wykreowaneprawou¿ytkowaniawieczystego, jakiekolwiek zmianyw jego
tre�ci mog¹ byæ dokonywane wy³¹cznie na podstawie umowy zawartej
pomiêdzy w³a�cicielem nieruchomo�ci a jej u¿ytkownikiem wieczystym
w formie aktu notarialnego.

IV. Je�li przyjmie siê dopuszczalno�æ zmiany sposobu korzystania
z nieruchomo�ci oddanej w u¿ytkowanie wieczyste po wykreowaniu tego
prawa, wówczas powstaje pytanie, czy z tego tytu³u dopuszczalne jest
pobieranie jakichkolwiek op³at przez jedn¹ ze stron, a je�li tak, to kto
mia³by je ponie�æ i w jakiej wysoko�ci. Z punktu widzenia gospodarczego
takie rozwi¹zanie by³oby jak najbardziej wskazane. Warto�æ nieruchomo-
�ci przeznaczonej np. pod zabudowê przemys³ow¹, któr¹ mo¿e byæ
zainteresowany jedynie podmiot wykonuj¹cy �ci�le okre�lon¹ dzia³alno�æ,
diametralnie ró¿ni siê odwarto�ci nieruchomo�ci co prawda o tych samych

z 11 marca 2009 r., I SA/Wa1779/08 (niepubl.), wyrok WSA w Warszawie z 13 marca
2009 r., I SA/Wa 697/09 (niepubl.).

57 A. C i s e k, [w:)] System prawa prywatnego..., s. 155.
58 Zob. wyrok NSAz 15 kwietnia 2003 r., II SA/£d 736/2002 (ONSA2004, 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 komercyjn¹ zabudowê mieszka-
niowo-us³ugow¹. Co wiêcej, w wyniku zmiany sposobu korzystania
z nieruchomo�ci mo¿e doj�æ do sytuacji, w której mimo wzrostu warto�ci
nieruchomo�ci zmniejszeniu ulegnie stawka procentowa op³aty rocznej
z tytu³u u¿ytkowania wieczystego. Gdy okoliczno�æ ta spowoduje spadek
ca³kowitego dochodu z tytu³u op³at rocznych za u¿ytkowanie wieczyste,
wówczas dokonanie takiej transakcji nie znajduje uzasadnienia z punktu
widzenia interesu w³a�ciciela nieruchomo�ci.
W aspekcie teoretycznoprawnym, dopuszczalno�æ pobierania op³aty

z tytu³u zmiany sposobu korzystania z nieruchomo�ci oddanej w u¿yt-
kowanie wieczyste mo¿e budziæ kontrowersje. U¿ytkowanie wieczyste
jest bowiem prawem rzeczowym o charakterze bezwzglêdnym, a kodeks
cywilny i ustawa o gospodarce nieruchomo�ciami wyra�nie wskazuj¹,
jakimi op³atamimo¿e zostaæ obci¹¿ony uprawniony z tego tytu³u podmiot.
W katalogu tym ustawodawca nie przewidzia³ op³at za zmianê sposobu
korzystania z nieruchomo�ci oddanej w u¿ytkowanie wieczyste. Dopusz-
czalno�æ pobierania tego typu op³at o wiele ³atwiej by³oby zaakceptowaæ
zwolennikompogl¹duwyra¿onegoprzezS¹dNajwy¿szy, zgodnie z którym
u¿ytkowanie wieczyste jest nie tylko stosunkiem rzeczowym, ale i sto-
sunkiem obligacyjnym59. Wyrazem stosunku rzeczowego jest prawo do
korzystania z nieruchomo�ci publicznej z wy³¹czeniem innych osób oraz
prawo do rozporz¹dzania przys³uguj¹cym u¿ytkownikowi wieczystemu
prawem do gruntu. Zród³em stosunku obligacyjnego jest za� umowa
zawarta pomiêdzy w³a�cicielem nieruchomo�ci a u¿ytkownikiem wieczy-
stym, okre�laj¹ca m.in. sposób korzystania z gruntu przez u¿ytkownika
wieczystego60. Skoro zatem sposób korzystania z nieruchomo�ci zosta³
pozostawiony do ustalenia u¿ytkownikowi wieczystemu oraz w³a�cicie-
lowi nieruchomo�ci, mo¿na przyj¹æ, ¿e stan okre�lony na etapie odda-
wania nieruchomo�ci gruntowej by³ zgodny zarówno z interesem w³a-
�ciciela nieruchomo�ci, jak i z interesem jej u¿ytkownika wieczystego.
Dopuszczalnym wydaje siê wiêc uwarunkowanie zmiany w tym zakresie

59 Zob. uzasadnienie uchwa³y SN z 22 pa�dziernika 1968 r., III CZP 98/68 (OSNCP
1969, nr 11, poz. 188).

60 H. W i t c z a k, Wyga�niêcie u¿ytkowania wieczystego, Warszawa 2005, s. 16;
Z. T r u s z k i e w i c z, U¿ytkowanie wieczyste..., s. 162.

´
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od spe³nienia przez jej inicjatora61 uzgodnionych z drug¹ stron¹ stosunku
u¿ytkowania wieczystego warunków, które taki stan równowagi intere-
sów przywróc¹. Podmiot wystêpuj¹cy o zmianê sposobu korzystania
z nieruchomo�ci kieruje siê bowiem przede wszystkim w³asnym intere-
sem, czêsto wynikaj¹cym z przyczyn gospodarczych lub chêci uzyskania
wiêkszego dochodu z tytu³u posiadanego prawa do nieruchomo�ci grun-
towej. Przeszkod¹ ku ustaleniu takiej op³aty, w mojej ocenie, nie mo¿e
byæ brak takiego rodzaju op³aty w przepisach dotycz¹cych u¿ytkowania
wieczystego. Op³ata z tytu³u zmiany sposobu korzystania z nieruchomo�ci
oddanej w u¿ytkowanie wieczyste nie jest bowiem sensu stricto op³at¹
z tytu³u u¿ytkowania wieczystego, a zatem op³at¹ zwi¹zan¹ z tre�ci¹ tego
prawa. W moim przekonaniu jest to wy³¹cznie op³ata za wolê odst¹pienia
przez drug¹ stronê od ustalonego sposobu korzystania z nieruchomo�ci
oddanej w u¿ytkowanie wieczyste. Z pewno�ci¹ bowiem ani w³a�ciciel
nieruchomo�ci, ani u¿ytkownik wieczysty nie maj¹ wobec drugiej strony
roszczenia o dokonanie zmiany w tym zakresie. Co wiêcej, takie rozwi¹-
zanie nie wykracza poza ramy swobody w kszta³towaniu tre�ci u¿ytko-
wania wieczystego pozostawionej przez ustawodawcê jej stronom. Nie
mo¿na wszak¿e zapomnieæ, ¿e po dokonaniu przemian ustrojowych i go-
spodarczych po³¹czonych ze zniesieniem zasady jednolitego funduszu
w³asno�ci pañstwowej, oddanie nieruchomo�ci w u¿ytkowanie wieczyste
stanowi alternatywn¹ do sprzeda¿y prawa w³asno�ci formê zbycia nie-
ruchomo�ci pañstwowej. Za jej wyborem nie mog¹ przemawiaæ wy³¹cz-
nie wzglêdy ekonomiczne, gdy¿ wydaje siê, ¿e jednorazowo uzyskany
dochód ze sprzeda¿y prawa w³asno�ci nieruchomo�ci mo¿e zostaæ
wykorzystanywbardziej efektywny sposóbni¿ roz³o¿onewczasie p³atno�ci
z tytu³u u¿ytkowania wieczystego. G³ównym motywem korzystania z tej
instytucji jest zatem mo¿liwo�æ okre�lenia sposobu korzystania z nieru-
chomo�ci gruntowej i zagwarantowanie w ten sposób realizacji �ci�le

61 W praktyce ze stosownymi wnioskami o ewentualn¹ zmianê sposobu korzystania
z nieruchomo�ci oddanej w u¿ytkowanie wieczyste wystêpuj¹ zazwyczaj u¿ytkownicy
nieruchomo�ci, zainteresowaniwykorzystaniem jej w inny sposób ni¿ okre�lonywumowie
o oddanie gruntuwu¿ytkowaniewieczyste lub decyzji uw³aszczeniowej. Niemo¿na jednak
wykluczyæ, ¿e inicjatorem takiego postêpowania bêdzie podmiot publiczny reprezentuj¹cy
w³a�ciciela nieruchomo�ci, któremu zale¿a³o bêdzie na realizacji na danej nieruchomo�ci
�ci�le okre�lonego celu publicznego, odbiegaj¹cego od zapisów zawartych w umowie.



69

Zmiana tre�ci prawa u¿ytkowania wieczystego...

okre�lonego celu. U¿ytkowanie wieczyste mo¿e byæ zatem z powodze-
niem wykorzystywane do udostêpniania nieruchomo�ci publicznych
o znacznej warto�ci rynkowej z przeznaczeniem na realizacjê przedsiê-
wziêæ inwestycyjnych o szczególnym znaczeniu dla danej spo³eczno�ci62
przez podmioty komercyjne. W takim wypadku uzasadnieniem dla od-
st¹pienia od uzyskania jednorazowego wp³ywu ze sprzeda¿y prawa
w³asno�ci nieruchomo�ci oraz ewentualnego zastosowania preferencyjnej
stawki procentowej op³aty rocznej z tytu³u u¿ytkowaniawieczystegobêdzie
gwarancja zrealizowania okre�lonego zamierzenia inwestycyjnego w za-
³o¿onym przedziale czasowym oraz gwarancja wykorzystywania nieru-
chomo�ci w tym celu przez ca³y okres u¿ytkowania wieczystego.
Wp³yw sposobu korzystania z nieruchomo�ci oddanej w u¿ytkowanie

wieczyste na wysoko�æ op³at z tytu³u u¿ytkowania wieczystego bêdzie
najbardziej widoczny w przypadku przetargów na ustanowienie tego typu
prawa w stosunku do nieruchomo�ci o zbli¿onej konfiguracji, lokalizacji
i przeznaczeniu w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
ale o odmiennie okre�lonym sposobie korzystania i celu u¿ytkowania
wieczystego. Sposób korzystania z nieruchomo�ci oraz cel, na który
nieruchomo�æ zostaje oddana, s¹ jednymi z warunków, które musz¹
zaakceptowaæ potencjalni oferenci i jako takie mog¹ istotnie wp³yn¹æ na
zainteresowanie nabyciemprawadogruntu. Ewentualna pó�niejsza zmiana
sposobu korzystania z nieruchomo�ci oddanej w u¿ytkowanie wieczyste
b¹d� te¿ zbycie na rzecz u¿ytkownika wieczystego prawa w³asno�ci63
w trybie art. 32 u.g.n. nie mo¿e wiêc prowadziæ do obej�cia zasady
przetargowego udostêpniania nieruchomo�ci publicznych ani zasady pra-
wid³owej gospodarki takimi nieruchomo�ciami wyra¿onej w art. 12 u.g.n.
W zwi¹zku z tym, pomimo ¿e ustawodawca nie wskazuje kryteriów,
jakimi powinien siê kierowaæ w³a�ciwy organ przy podejmowaniu decyzji
o zmianie sposobu korzystania z nieruchomo�ci oddanej w u¿ytkowanie
wieczyste, zasadnym wydaje siê opracowanie i podanie do publicznej
wiadomo�ci takich kryteriów, które bêd¹ obowi¹zywaæ na danym terenie,

62 Na przyk³ad budowa obiektów z przeznaczeniem na dzia³alno�æ kulturaln¹, naukow¹
i sportow¹.

63 Tre�æ prawa w³asno�ci, jak ju¿ wy¿ej wskazano, nie jest kszta³towana na podstawie
umowy, a wy³¹cznie przez elementy o charakterze generalnym, tj. ustawy i zasady wspó³-
¿ycia spo³ecznego.
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nie wy³¹czaj¹c jednocze�nie mo¿liwo�ci negocjacji pomiêdzy stronami
w tym zakresie w szczególnie uzasadnionych przypadkach64.
Aby w³a�ciwie ustaliæ podstawê naliczenia op³aty za tak¹ zmianê,

nale¿a³oby w pierwszej kolejno�ci odpowiedzieæ na pytanie, czy zmiana
sposobu korzystania z nieruchomo�ci oddanej w u¿ytkowanie wieczyste
wp³ywa na warto�æ nieruchomo�ci, czy jedynie na warto�æ prawa
u¿ytkowania wieczystego. Trzeba zauwa¿yæ, ¿e warto�æ prawa w³asno-
�ci nieruchomo�ci oddanej w u¿ytkowanie wieczyste jest pojêciem czysto
teoretycznym. Zgodnie bowiem z art. 32 u.g.n. zbycie prawa w³asno�ci
takiej nieruchomo�ci jest mo¿liwe jedynie na rzecz u¿ytkownika wieczy-
stego65, a zatem nie podlega ona obrotowi na zasadach wolnorynkowych.
Nieprzypadkowo jednak w § 28 ust. 1 rozporz¹dzenia Rady Ministrów

64 Jako przyk³ad wprowadzenia takich kryteriów mo¿e pos³u¿yæ chocia¿by uchwa³a
Nr XIX/634/2007 Rady miasta sto³ecznego Warszawy z dnia 22 listopada 2007 r. zmie-
niaj¹ca uchwa³ê w sprawie zasad nabywania, zbywania i obci¹¿ania nieruchomo�ci m.st.
Warszawy oraz ich wydzier¿awiania lub najmu na okres d³u¿szy ni¿ trzy lata. Podobne
rozwi¹zanie zosta³o tak¿e przewidziane w uchwale Nr LX/772/08 Rady Miasta Krakowa
z dnia 17 grudnia 2008 r. w sprawie zmiany uchwa³y Rady Miasta Krakowa Nr XV/99/
03 z dnia 7 maja 2003 r. w sprawie zasad gospodarowania nieruchomo�ciami Gminy
Miejskiej Kraków (ze zm.). Oba te akty prawamiejscowego s¹ co do zasady ze sob¹ zbie¿ne
w zakresie wymagañ, jakie musi spe³niæ podmiot ubiegaj¹cy siê o zmianê sposobu korzy-
stania z nieruchomo�ci oddanej w u¿ytkowanie wieczyste. Zak³adaj¹ one, ¿e taka zmiana
mo¿e nast¹piæ wy³¹cznie, gdy u¿ytkownik wieczysty kumulatywnie spe³ni nastêpuj¹ce
przes³anki: wywi¹zuje siê ze zobowi¹zañ finansowychw stosunku dow³a�ciciela nierucho-
mo�ci, nie jest w stanie upad³o�ci lub likwidacji, zobowi¹¿e siê do pokrycia wszelkich
kosztów zwi¹zanych z dokonaniem takiej czynno�ci prawnej oraz wszelkich roszczeñ
jakichkolwiek osób trzecich zwi¹zanych ze zmian¹ sposobu korzystania z nieruchomo�ci,
a tak¿e spe³ni dodatkowe �wiadczenie pieniê¿ne i niepieniê¿ne zawarte w umowie u¿yt-
kowania wieczystego, je¿eli takie �wiadczenia zosta³y w niej zawarte. Dodatkowo mo¿-
liwo�æ zmiany docelowego sposobu korzystania z nieruchomo�ci oddanej w u¿ytkowanie
wieczyste zosta³a obwarowana zgodno�ci¹ sposobu u¿ytkowania i zagospodarowania nie-
ruchomo�ci z aktami planowania przestrzennego oraz wp³aty przez u¿ytkownika wieczy-
stego kwoty odpowiadaj¹cejwprzypadkum.st.Warszawy12,5% ró¿nicy pomiêdzy aktualn¹
warto�ci¹ nieruchomo�ci okre�lon¹ dla dotychczasowego sposobu u¿ytkowania i zagospo-
darowania nieruchomo�ci a aktualn¹ warto�ci¹ nieruchomo�ci okre�lon¹ dla nowego spo-
sobu u¿ytkowania i zagospodarowania, a w przypadku Gminy Miejskiej Kraków 25%
warto�ci nieruchomo�ci okre�lonej dla nowego sposobu u¿ytkowania i zagospodarowania.

65 Z zastrze¿eniemmo¿liwo�ci przeniesieniaw³asno�ci nieruchomo�ci,wdrodze umowy
miêdzy Skarbem Pañstwa a jednostk¹ samorz¹du terytorialnego oraz miêdzy jednostkami
samorz¹du terytorialnego.
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z 21 wrze�nia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomo�ci i sporz¹dzania
operatu szacunkowego66 stwierdzono, ¿e na potrzeby ustalenia ceny
nieruchomo�ci gruntowej niezabudowanej oddawanej w u¿ytkowanie
wieczyste oraz aktualizacji op³at z tego tytu³u okre�la siê jej warto�æ jako
przedmiotu prawa w³asno�ci, stosuj¹c podej�cie porównawcze. W zwi¹z-
ku z tym, skoro dla potrzeb aktualizacji op³at z tytu³u ju¿ istniej¹cego
u¿ytkowania wieczystego okre�la siê warto�æ nieruchomo�ci w sposób
analogiczny jak dla potrzeb ustalenia ceny nieruchomo�ci, która dopiero
zosta³a przeznaczona do oddania w u¿ytkowanie wieczyste, to w takim
wypadku przy dokonywaniu wyceny tak¹ nieruchomo�æ nale¿y trakto-
waæ tak, jak gdyby by³a ona przedmiotem w³asno�ci, ale uprawniaj¹cej
do korzystania w zakresie analogicznym do zakresu wynikaj¹cego z tre�ci
prawa u¿ytkowania wieczystego. Wydaje siê wiêc, ¿e ewentualn¹ op³atê
z tytu³u zmiany sposobu korzystania z nieruchomo�ci oddanej w u¿yt-
kowaniewieczystenale¿a³obyustaliæwoparciuo ró¿nicêwarto�ci pomiêdzy
nowym i dotychczasowymsposobemkorzystania z nieruchomo�ci. Stawka
procentowa winna natomiast, w moim przekonaniu, odpowiadaæ stawce
pierwszej op³aty rocznej z tytu³u u¿ytkowania wieczystego, gdy¿ op³ata
ta stanowi w istocie swego rodzaju cenê u¿ytkowania wieczystego.
W sytuacji, gdyby zmiana sposobu korzystania z nieruchomo�ci oddanej
w u¿ytkowanie wieczyste wywo³a³a spadek dochodu z tytu³u op³at rocz-
nych, a zosta³aby zainicjowana przez u¿ytkownika wieczystego, w ra-
mach op³aty za zmianê sposobu korzystania z nieruchomo�ci przez
u¿ytkownika wieczystego mo¿na by tak¿e uwzglêdniæ utracone korzy�ci
z tego tytu³u przez jej w³a�ciciela.

V. Przedstawione powy¿ej rozwa¿ania potwierdzaj¹, ¿e kwestia zmia-
ny ustalonegowumowie lub decyzji administracyjnej sposobu korzystania
z nieruchomo�ci oddanej w u¿ytkowanie wieczyste z punktu widzenia
normatywnego budzi powa¿ne trudno�ci interpretacyjne, a jej dokonanie
w praktyce wymaga przeanalizowania ró¿norodnych aspektów tej czyn-
no�ci prawnej. Dotyczy ona bowiem nie tylko charakteru prawnego
u¿ytkowania wieczystego oraz jego teoretycznoprawnej konstrukcji, ale
wywo³uje tak¿e daleko id¹ce skutki gospodarcze i finansowe, tak po

66 Dz.U. Nr 207, poz. 2109 ze zm.
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stronie w³a�ciciela nieruchomo�ci, jak i po stronie jej u¿ytkownika wie-
czystego. Zasadny wydaje siê pogl¹d o dopuszczalno�ci zmiany sposobu
korzystania z nieruchomo�ci oddanejwu¿ytkowaniewieczyste, jak i o do-
puszczalno�ci pobierania op³at z tego tytu³u. Dzia³ania w tym zakresie
musz¹ byæ jednak zgodne nie tylko z interesem jej inicjatora, ale tak¿e
z interesem drugiej strony stosunku ³¹cz¹cego u¿ytkownika wieczystego
i w³a�ciciela nieruchomo�ci.


