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Trwala zmiana sposobu korzystania z nieruchomosci

,,Irwala zmiana sposobu korzystania z nieruchomosci” jest pojeciem
nieostrym, wystgpujacym na gruncie ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz.U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze
zm.) — dalej: u.g.n. Nieostro$§¢ wynika z temporalnego charakteru niniej-
szego okreslenia. Pojecie trwalej zmiany sposobu korzystania z nierucho-
mosci zostato uzyte w art. 73 ust. 2 u.g.n. dotyczacym zmiany stawki
procentowej oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego, nalezy
wigc przyjaé, ze jest ono $ciSle zwiazane z instytucja uzytkowania wie-
czystego. ,,Trwalo§¢” zmiany sposobu korzystania winna by¢ oceniana
na gruncie konkretnego stanu faktycznego okreslonej sprawy, przy
uwzglednieniu specyfiki systemu prawnego, poszczegdlnych ustaw oraz
celu (intencji) prawodawcy. Problemy interpretacyjne potgguje brak definicji
sposobu korzystania z przedmiotu uzytkowania wieczystego. Zagadnienie
trwalej zmiany sposobu korzystania z nieruchomos$ci ma istotne znaczenie
dla instytucji uzytkowania wieczystego. W razie trwalej zmiany powo-
dujacej zarazem zmiang celu, na ktéry nieruchomo$é¢ zostata oddana,
wiascicielowi gruntu (organowi wystepujacemu w jego imieniu) przyzna-
no uprawnienie do zmiany stawki procentowej oplaty rocznej z tytutu
uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowe;j (art. 73 ust. 2 u.g.n.).
Roéwniez wieczysty uzytkownik moze zada¢ od wilasciwego organu
dokonania aktualizacji oplaty rocznej. Co wigcej, wlasciwy organ Skarbu
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego moze rozwigza¢ umowg
0 oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste przed uptywem ustalonego
okresu, jezeli uzytkownik korzysta z gruntu w sposob oczywiscie sprzeczny
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Z jego przeznaczeniem okreslonym w umowie (art. 240 ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93
ze zm., dalej: k.c.).

I. Przedmiotem uzytkowania wieczystego jest nieruchomos$¢ grunto-
wa. CzeSci sktadowe gruntu (z wylaczeniem budynkow i lokali, jezeli
stanowia odrebny przedmiot wiasnosci) wechodza w sktad nieruchomosci
gruntowej. Positkujac sig¢ regulacja zawarta w art. 47 1 48 k.c. nalezy
przyjac, ze czg$¢ sktadowa gruntu stanowi kazdy element, ktory nie moze
by¢ od niej odtaczony bez uszkodzenia lub istotnej zmiany catosci albo
bez uszkodzenia lub istotnej zmiany przedmiotu odtaczanego — w szcze-
golnosci urzadzenia trwale zwigzane z gruntem oraz drzewa i inne rosliny
(od chwili zasadzenia lub zasiania).

Uzytkownik wieczysty ma prawo korzysta¢ z gruntu z wylaczeniem
innych osob, w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspolzycia
spotecznego oraz przez umowe o oddanie gruntu Skarbu Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego.

Sposob korzystania z gruntu powinien by¢ okreslony w umowie (art.
239 § 1 k.c.), lecz granice korzystania z gruntu wyznaczaja zaroGwno
umowa, jak 1 ustawy oraz zasady wspotzycia spotecznego. Specyficzna
metoda sformutowania art. 233 k.c. moze prowadzi¢ do wniosku, ze
kodeks cywilny przyznaje walor ekwiwalentnosci sktadnikom wyznacza-
jacym granice korzystania. Nie ulega watpliwos$ci, iz umowa stanowi
istotny element procesu ustanawiania uzytkowania wieczystego. Nie oznacza
to jednak, ze strony maja prawo dowolnie ksztattowaé tre$¢ uzytkowania
wieczystego. Zawsze musi by¢ ona zgodna z ustawa oraz zasadami
wspotzycia spolecznego. W innym przypadku czynno$¢ prawna bytaby
niewazna'.

Normy prawne dotyczace uzytkowania wieczystego nie zawieraja
ogblnego odwotania do przepisow normujacych instytucje wiasnosci.
Jedynie co do oddania gruntu w uzytkowanie wieczyste oraz przeniesienia
prawa uzytkowania stosuje si¢ odpowiednio przepisy o przeniesieniu
wiasnosci nieruchomos$ci. Zaréwno doktryna, jak i orzecznictwo po-

'Por. art. 58 § 112 k.c.; uchwata SN z dnia 27 listopada 1987 r., IIl CZP 42/87 (OSNC
1988, nr 7-8, poz. 90).
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wszechnie przyjmuja, ze do uzytkowania wieczystego w sprawach nie-
uregulowanych w ustawie stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace
prawa wilasnosciz. Powyzsze stanowisko uzasadnia si¢ ,,posrednio$cia”
uzytkowania wieczystego migdzy prawami rzeczowymi a prawem wila-
snoéci oraz spoteczno-ckonomiczng funkcja uzytkowania wieczystego,
zblizong do prawa wiasnosci®.

Poniewaz wieczysty uzytkownik ma prawo korzysta¢ z gruntu ,,z wy-
Iaczeniem innych os6b”, a analogiczne uprawnienie przystuguje wiasci-
cielowi nieruchomosci, do uzytkowania wieczystego stosuje si¢ w szcze-
golnosci przepisy dotyczace wykonywania i ochrony prawa wiasno$ci®.
Uzytkownik wieczysty ma wigc prawo do uzywania nieruchomosci,
pobierania pozytkow (w tym — pozytkow cywilnych) oraz innych do-
chodow z gruntu®. Ma prawo wydzierzawi¢ lub wynajaé grunt nabyty
w uzytkowanie wieczyste 1 pobierac¢ czynsz. Moze wypowiedzie¢ umowe
dzierzawy zawarta jeszcze przed ustanowieniem prawa uzytkowania
wieczystego przez Skarb Panstwa lub jednostkg samorzadu terytorialne-
g0%. Przystuguje mu roszczenie z tytutu przekroczenia przy wznoszeniu
budynku lub innego urzadzenia bez winy umys$lnej granicy sasiedniego
gruntu’ oraz zar6wno czynna, jak i bierna legitymacja w sprawach
dotyczacych stuzebnosci gruntowych — takze w sprawach stuzebnosci

2 Por. uchwala SN z dnia 29 listopada 1972 r., IIl CZP 82/72 (OSNC 1973, nr 7-8,
poz. 125); postanowienie SN z dnia 17 stycznia 1974 r., IIl CRN 316/73 (OSNPC 1974,
nr 11, poz. 197); uchwata SN z dnia 29 maja 1974 r. Il CZP 21/74 (OSNC 1975, nr 4,
poz. 55); uchwata SN z dnia 11 grudnia 1975 r., IIl CZP 63/75 (OSNC 1976, nr 12, poz.
259).

3 Por. uchwata SN z dnia 7 maja 1998 r., IIl CZP 11/98 (OSNC 1998, nr 12, poz.
199).

4 Por. postanowienie SN z dnia 25 lutego 2009 r., Il CSK 501/08 (LEX nr 528129);
wyrok SN z dnia 3 pazdziernika 2000 r., I CKN 287/00 (OSNC 2001, nr 3, poz. 43).

>Por. E. Gniew ek, Kodeks cywilny, Ksiega druga: Wiasnosé i inne prawa rzeczowe.
Komentarz, Warszawa 2001, s. 591; E.Gniew ek, Prawo rzeczowe, Warszawa 2008,
s. 58; decyzja SKO we Wroctawiu z dnia 22 pazdziernika 2010 r., SKO 4114/945/09 (OwSS
2010, nr 1, poz. 32); wyrok SN z dnia 19 maja 2010 r., I CSK 591/09 (OSNC 2010, nr 11,
poz. 156).

¢ Por. uchwata SN z dnia 7 maja 1998 r., IIl CZP 11/98 (OSNC 1998, nr 12, poz.
199).

7 Por. uchwata SN z dnia 29 maja 1974 r., IIl CZP 21/74 (OSNC 1975, nr 4, poz.
55).
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istniejacych na nieruchomosci jeszcze przed ustanowieniem na niej prawa
uzytkowania wieczystego®. Kwestia sporng jest, czy wieczysty uzytkow-
nik ma prawo do zuzycia oraz przetworzenia rzeczy. Uprawnienie ko-
rzystania z nieruchomosci przez uzytkownika wieczystego jest bowiem
skuteczne wobec wszystkich — w tym wiasciciela’, jednak uzytkownik
wieczysty nie moze w trakcie korzystania z gruntu narusza¢ uprawnien
wiasciciela'?.

II. W ubiegtych latach nie zawsze dochodzito do wskazania w umowie
lub decyzji sposobu korzystania czy tez celu przeznaczenia gruntu'!. Jak
przyjal Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 13 lutego 20082, bytoby wia-
sciwym, aby ustalenie wysokos$ci oplaty rocznej na mocy art. 221 u.g.n.
zostalo zintegrowane z uzupehieniem wyzej przytoczonych brakow. Istnieje
szereg orzeczen, w ktorych wskazuje sig, ze ,,uzytkownik mogt korzystaé
z gruntu, jak wynika z decyzji, zgodnie z jego przeznaczeniem, w gra-
nicach okre$lonych przez ustawy i zasady wspolzycia spotecznego”'.
Jezeli wigc w umowie nie zawarto postanowien dotyczacych sposobu
korzystania z nieruchomosci, prawa i obowiazki uzytkownika wieczy-
stego powinny by¢ oceniane takze przez pryzmat spoteczno-gospodar-
czego przeznaczenia uzytkowania wieczystego konkretnej nieruchomosci
(art. 5 k.c.). W przypadku uzytkowania obejmujacego dziatk¢ z domem
jednorodzinnym uzytkownik ma prawo dokonywa¢ czynnosci ,,zmierza-
jacych do zaspokojenia codziennych potrzeb mieszkania, wypoczynku,
estetyki itp. uzytkownika i jego rodziny, a takze zapewniajacych zrodto
utrzymania”'*,

8 Por. postanowienie SN z dnia 15 pazdziernika 2008 r., I CSK 135/08 (LEX nr 507983);
postanowienie SN z dnia 15 maja 2009 r., Il CSK 674/08 (LEX nr 519243); uchwata SN
z dnia 22 pazdziernika 1968 r., III CZP 98/68 (OSNC 1969, nr 11, poz. 188).

°Por. K.Pietrzykowski, [w:] Kodeks Cywilny. Komentarz do artykutéw 1-449",
t. I, red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2008, s. 752.

10 Por. C. Wozniak, Uzythowanie wieczyste, Warszawa 2006, s. 147.

" Por. wyrok SA w Poznaniu z dnia 30 sierpnia 2007 r., | ACa 432/07 (LEX nr 370775).

12 Por. wyrok SN z dnia 13 lutego 2008 r., II CSK 268/08 (LEX nr 488959).

13 Wyrok SA w Warszawie z dnia 23 wrze$nia 2008 1., [ ACa 49/08 (LEX nr 469081);
wyrok NSA (do 2003.12.31) w Warszawie z dnia 9 czerwca 1998 r., I SA 1533/97 (LEX
nr 44517); wyrok SN z dnia 6 listopada 2009 r., I CSK 109/09 (LEX nr 57011).

4 Wyrok SN z dnia 22 maja 1968 r., II CR 237/68 (OSP 1969, nr 11, poz. 234).
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II1. Ustawodawca odréznit rozporzadzenie od korzystania z prawa
uzytkowania wieczystego. Nie ma znaczenia, czy w umowie sprzedazy
okreslono sposob korzystania z nieruchomosci'®. Cel uzytkowania oraz
sposob korzystania z nieruchomosci okreslone w umowie ustanawiajacej
prawo uzytkowania wieczystego obowiazuja takze nabywce tego pra-
wa'®, Jezeli zbycie prawa uzytkowania wieczystego czyni niemozliwa
realizacje celu uzytkowania, wtasciwy organ Skarbu Panstwa lub jednost-
ki samorzadu moze na mocy art. 240 k.c. jednostronnie rozwigza¢ umowe
uzytkowania wieczystego ze zbywca tego prawa. Mimo rozwigzania umowy
uzytkowania, umowa zbycia dalej jest wazna. Ma ona jednak wylacznie
skutek zobowiazujacy'’.

IV. Uzytkowanie wieczyste jest prawem celowym's. Intencja upraw-
nionego podmiotu, tj. Skarbu Panstwa czy jednostki samorzadu teryto-
rialnego, jest doprowadzenie, poprzez odpowiednie uksztattowanie posta-
nowien umownych (dotyczacych zaré6wno sposobu korzystania
z nieruchomosci, jak i celu uzytkowania wieczystego), do zagospodaro-
wania gruntu we wiasciwy sposob. ,,Wtasciwosé¢” sposobu zagospoda-
rowania ustalana jest przy kierowaniu si¢ glownie wzglgdami spotecznymi
oraz gospodarczymi. Uprawniony podmiot oddaje zatem grunt w uzyt-
kowanie wieczyste, aby ulegt zmianie sposob korzystania z gruntu (np.
poprzez wzniesienie okreslonego budynku) albo zostal on wykorzysty-
wany w efektywniejszy sposob. W judykaturze utrwalil si¢ poglad, ze
uzytkowanie wieczyste ma na celu ,,wprowadzenie dyscypliny i porzadku
w planowym zagospodarowaniu”'’. Rola uzytkowania wieczystego jest

15 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 grudnia 2006 r., I SA/Wa 1506/06 (LEX
nr 320485).

16 Por. wyrok SA w Szczecinie z dnia 8 listopada 2006 1., | ACa 570/06 (LEX nr 279987).

17 Powyzszy poglad nalezy oceni¢ krytycznie. Jest on uzasadniany zwiazaniem skutku
rozporzadzajacego umowy sprzedazy prawa uzytkowania wieczystego z wpisem do ksiggi
wieczystej, patrz: wyrok SN z dnia 24 lipca 2002 r., I CKN 891/00 (LEX nr 75260);
zagadnieniem obowiazkowego a deklaratywnego charakteru wpisu do ksiggi wieczystej
zajmuja si¢ S. Dudzik iJ. Pisulifiski (zob. S. Dud zik, J. Pisulinski, Okreslenie sposobu
korzystania z gruntu w umowie o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste — konsekwencje
dla procesu inwestycyjnego, Samorzad Terytorialny 2006, nr 5, s. 55 i nast.).

8S.Dudzik, J.Pisulinski, Okreslenie sposobu..., s. 50.

19 Uchwata SN z dnia 29 kwietnia 1985 r., IIl AZP 11/84 (OSNC 1985, nr 11, poz.
167).
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jednak znacznie donos$niejsza. Pozwala ono na utrzymanie tzw. tadu
budowlanego. Obecnie t¢ funkcj¢ powinny przeja¢ miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego (dalej: m.p.z.p.). Niestety, dotychczas
tylko niewielki procent powierzchni kraju zostat objety tymi planami, wobec
czego umowa o ustanowienie uzytkowania wieczystego stanowi nadal
najskuteczniejsza metod¢ wptywania na tad budowlany otaczajacej nas
przestrzeni.

V. Mnogo$¢ komparatystycznych termindw prawnych uzywanych
w ustawach zwiazanych z gospodarka nieruchomosciami i zagospoda-
rowaniem przestrzennym powoduje liczne problemy. Wiele watpliwosci
wywoluje ustalenie relacji migdzy sposobem korzystania z nieruchomosci
a celem uzytkowania wieczystego.

Wedle pierwszego pogladu powyzsze pojgcia sa rOwnoznaczne.
W umowie okresla si¢ sposob korzystania z gruntu oraz cel uzytkowania
wieczystego. Nie ulega watpliwosci, ze jednym z celow uzytkowania
moze by¢ wzniesienie na gruncie budynkow lub innych urzadzen (art.
239 § 2 k.c.). Jednoczes$nie wlasciwy organ moze zada¢ rozwigzania
umowy o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste, jezeli uzytkownik
wieczysty korzysta z gruntu w sposob sprzeczny z ustalonym w umowie
— w szczegoblnoscei, jezeli nie zabudowal jej w okreslonym terminie (art.
33 ust. 3 u.g.n.). Oznacza to, iz zabudowanie gruntu stanowi zarazem
sposob korzystania z gruntu, jak i cel uzytkowania wieczystego. Za
tozsamym rozumieniem pojec¢ sposobu korzystania oraz celu uzytkowania
wieczystego przemawia fakt, ze Skarb Panstwa albo jednostka samorzadu
terytorialnego moze zawrze¢ w umowie — ,,przy okreSlaniu sposobu
korzystania z nieruchomosci” — klauzulg naktadajaca na nabywce obo-
wigzek odbudowy lub remontu potozonych na nieruchomosci zabytko-
wych obiektéw budowlanych (art. 29 ust. 2 u.g.n.). Powyzsza koncepcja
posiada jednak wady. Przede wszystkim, kierujac si¢ teoria rozumnego
prawodawcy (ktora to stanowi jedng z naczelnych dyrektyw interpreta-
cyjnych) — kazde dziatanie prawodawcy jest celowe. Jezeli ustawodawca
wprowadzit kilka poje¢ zwiazanych z dziataniami na gruncie, to poprzez
taki sposob unormowania chciat rozr6zni¢ ich znaczenia.
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Jak zauwaza Gerard Bieniek, ,,zagospodarowanie nieruchomosci grun-
towej”?° jest przejawem czynnej formy gospodarowania nieruchomoscia.
A contra — forma bierna jest ,,korzystanie z nieruchomosci gruntowe;j™!.
Wedhug Zygmunta Truszkiewicza, cel czy tez sposdb zagospodarowania
sa czynnikami okre$lajacymi sposob korzystania z nieruchomosci®.
Jednoczesnie Z. Truszkiewicz, podzielajac stanowisko Agnieszki Pyrzyn-
skiej, przyznaje nadrzedna role ,,przeznaczeniu nieruchomosci™, ktore
obejmuje zarowno cel uzytkowania wieczystego, jak i1 korzystanie oraz
zagospodarowanie gruntu.

Zaréwno korzystanie, jak 1 zagospodarowanie gruntu stanowig forme
gospodarowania nieruchomos$cia. Nie zaglebiajac si¢ w rozwazania na
temat formy (moim zdaniem zaréwno korzystanie, jak i zagospodarowa-
nie w zaleznoSci od stanu faktycznego sprawy moga posiada¢ cechy form
czynnej 1 biernej), nie ulega watpliwosci, ze z logicznego i jezykowego
punktu widzenia decydujace znaczenie ma cel uzytkowania wieczystego.
Cel uzytkowania wieczystego jest konkretyzowany do przeznaczenia
gruntu, ktore to stanowi w zasadzie pojgcie pokrewne do gospodarowania
nieruchomoscia. To wilasnie z okre§lonego przeznaczenia gruntu (a zatem
celu uzytkowania wieczystego) wynika sposdb zagospodarowania nie-
ruchomosci oraz sposob korzystania z gruntu. Za powyzszym pogladem
przemawia art. 62 ust. 1 u.g.n., ktéry statuuje, ze sposéb zagospoda-
rowania nieruchomosci gruntowej jest ustalany zgodnie z celem, na jaki
nieruchomo$¢ zostata oddana w uzytkowanie wieczyste. Co wigcej, umowa
0 oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste moze ulec rozwigzaniu przed
uptywem okre$lonego w niej terminu, jezeli wieczysty uzytkownik ko-
rzysta z gruntu w sposob oczywiscie sprzeczny z jego przeznaczeniem
okreslonym w umowie (art. 240 k.c.). W $wietle tak sformutowanych
przepisow nie podlega watpliwosci, ze korzystanie z gruntu stanowi pojgcie

2 Kolejne pojecie wystepujace na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami,
patrz: art. 62 i nast. niniejszej ustawy.

2l G.Bieniek, Z.Marmaj, Uzytkowanie wieczyste w praktyce — problematyka
prawna, Warszawa-Zielona Gora 1999, s. 108.

2 7. Truszkiewicz, Uythowanie wieczyste — zagadnienia konstrukcyjne, War-
szawa 20006, s. 177.

2 Powyzszy termin jest uzywany w art. 240 k.c.
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podrzedne, konkretyzowane przez cel uzytkowania wieczystego. Poglad
ten jest podzielany w najnowszym orzecznictwie®.

Rozréznienie tych czterech poje¢ ma istotne znaczenie w kontekscie
art. 73 ust. 2 u.g.n. i art. 240 k.c. dotyczacych zmiany stawki procen-
towej oplaty rocznej oraz rozwiazania umowy o oddanie gruntu w uzyt-
kowanie wieczyste. Jezeli przyjac, ze cel uzytkowania wieczystego jest
pojeciem nadrzednym w stosunku do przeznaczenia gruntu i sposobu
korzystania, to kazda trwata zmiana sposobu korzystania z gruntu po-
wodujaca réwniez zmiang celu, na ktéry nieruchomos¢ zostata oddana
w uzytkowanie wieczyste, uzasadnia rozwigzanie umowy uzytkowania
wieczystego w trybie art. 240 k.c. Jako Ze trwata zmiana sposobu
korzystania z nieruchomos$ci powoduje zarazem zmiang celu uzytkowania
wieczystego, to wypetnia przestanki korzystania z gruntu w sposob
oczywiscie sprzeczny z okreSlonym w umowie. Whasciwy organ Skarbu
Panstwa Iub jednostki samorzadu terytorialnego, aktualizujac stawke
procentowa rocznej oplaty z tytulu uzytkowania wieczystego, de facto
potwierdza zaistnienie przestanek z art. 240 k.c. pozwalajacych na roz-
wigzanie umowy uzytkowania wieczystego. Jest to niemozliwe do za-
akceptowania, gdyz powodowatoby u wieczystego uzytkownika niepo-
zadany stan niepewnosci co do dalszego losu umowy i zapewne skutecznie
zniech¢cato do prowadzenia inwestycji na nieruchomosci.

Jedynym rozwiazaniem pozwalajacym zachowac zgodnos$¢ pomigdzy
regulacjami kodeksu cywilnego i ustawy o gospodarce nieruchomosciami
jest przyznanie podrzgdnej funkcji sposobowi korzystania, sposobowi
zagospodarowania nieruchomosci oraz celowi uzytkowania wieczystego
— przy czym kazdy z powyzszych termindéw jest sobie rOwnowazny. Rolg
nadrzedna pelni przeznaczenie gruntu. W §wietle tej teorii nie wszystkie
trwale zmiany sposobu korzystania powodujace zarazem zmiang celu
uzytkowania wieczystego pozwalaja na rozwigzanie umowy uzytkowania
na mocy art. 240 k.c. Mimo iz niniejsza idea jest nieakceptowalna z lo-

2 Por. wyrok SA w Szczecinie z dnia 8 listopada 2006 r., I ACa 570/06 (LEX nr
279987); wyrok SN z dnia 19 maja 2010 r., I CSK 591/09 (OSNC 2010, nr 11, poz. 156).
Odmiennie stanowisko prezentuje SN w wyroku z dnia 13 lutego 2008 r. — cel uzytkowania
powinien zosta¢ okreslony na podstawie sposobu korzystania z nieruchomosci; por: wyrok
SN z dnia 13 lutego 2008 r., II CSK 268/08 (LEX nr 488959).
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gicznego punktu widzenia oraz sprzeczna z ciagiem przyczynowo-skut-
kowym (to nie przeznaczenie gruntu okresla cel uzytkowania wieczyste-
g0, lecz cel determinuje przeznaczenie gruntu), tylko ta koncepcja zapew-
nia spojnos¢ systemowa w ramach polskiego porzadku prawnego.

VI. Zaréwno sposob korzystania, sposob zagospodarowania, jak i cel
uzytkowania wieczystego powinny by¢ okreslone w umowie o oddanie
gruntu w uzytkowanie wieczyste. Konieczne jest wigc ustalenie, w jaki
sposdb winno si¢ okreslaé owe pojecia w umowie. Glownym przedmio-
tem analizy dokonywanej w niniejszym artykule jest trwala zmiana spo-
sobu korzystania z gruntu. Pojecie to wystepuje na gruncie ustawy
o gospodarce nieruchomog$ciami i jest nierozerwalnie zwiazane ze zmiang
stawki procentowej oplaty rocznej za oddanie gruntu w uzytkowanie
wieczyste (art. 73 ust. 2 u.g.n.). Stawka procentowa oplaty rocznej jest
uzalezniona od okres§lonego w umowie celu, ,,na jaki nieruchomos$¢ gruntowa
zostata oddana”, przy czym stypizowany katalog tych celow zostat zawarty
w art. 72 ust. 3 u.g.n. Zgodnie z tym katalogiem® nieruchomos$¢ grun-
towa bedaca przedmiotem uzytkowania wieczystego moze zosta¢ oddana
na cele: obronnosci 1 bezpieczenstwa panstwa, w tym ochrony przeciw-
pozarowej; pod budowg obiektow sakralnych wraz z budynkami towa-
rzyszacymi, plebanii w parafiach diecezjalnych i zakonnych, archiwow
1 muzedéw diecezjalnych, seminariow duchownych, doméw zakonnych
oraz siedzib naczelnych wtadz kosciotéw i zwigzkéw wyznaniowych; pod
dziatalno$¢ charytatywna, niezarobkowa dzialalno$¢ opiekuncza, kultu-
ralna, lecznicza, oSwiatowa, wychowawcza, naukowa lub badawczo-
rozwojowa; na cele rolne; na cele mieszkaniowe, na realizacj¢ urzadzen
infrastruktury technicznej i innych celéw publicznych oraz dziatalnosé¢
sportowa; na dzialalno$¢ turystyczna; albo na inne cele. W zaleznosci od
okreslonego celu, wysoko$¢ stawki waha si¢ od 0,3% do 3% ceny
nieruchomosci gruntowe;j. Jezeli nieruchomo$¢ oddano na wigcej niz jeden
cel, decydujace znaczenie przy ustalaniu stawki ma cel okreslony jako

» Por. wyrok SA w Warszawie z dnia 22 kwietnia 2005 r., VI ACa 998/04 (Apel. W-
wa 2006, nr 1, poz. 9); wyrok SN z dnia 22 kwietnia 2010 ., V CSK 357/09 (OSNC 2010,
nr 11, poz. 15).
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podstawowy w umowie o oddanie w uzytkowanie wieczyste (art. 73
ust. 1 u.g.n.). Wysoko$¢ optat rocznych i sposob ich zaptaty ustala sig
W umowie.

Mimo zZe pojecia te sa rownowazne, to wlasnie sposob korzystania
z nieruchomosci wynika z celu, na jaki nieruchomo$¢ zostata oddana
w uzytkowanie wieczyste. Jest w zasadzie uscisleniem (skonkretyzowa-
niem) celu. Przy okre$laniu w umowie celu powinno si¢ kierowaé ka-
talogiem zawartym w art. 72 ust. 3 u.g.n. Katalog ten jest wyczerpujacy,
a zarazem otwarty — w tym znaczeniu, iz zwrot ,,pozostate nieruchomosci
gruntowe” (art. 72 ust. 3 pkt. 5 u.g.n.) obejmuje nieruchomosci oddane
na wszystkie inne cele niz wymienione w art. 72 ust. 3 pkt. 1-4a u.g.n.
Oznacza to, ze uzytkowanie wieczyste moze by¢ tez ustanowione np.
w celach przemystowych. Jednym z celéw uzytkowania moze by¢ tez
wzniesienie na gruncie budynkéw lub innych urzadzen (art. 239 ust. 2
k.c.). Przy okreslaniu celu uzytkowania wieczystego w nowo zawieranej
umowie jest si¢ zwigzanym miejscowym planem zagospodarowania prze-
strzennego — w tym znaczeniu, ze cel nie powinien by¢ sprzeczny z pla-
nem. Z uwagi na brak m.p.z.p. na znacznej czg$ci gruntdbw oraz moz-
liwo$¢ zmian w wymienionych planach, wydaje si¢ wlasciwe mozliwie
jak najogolniejsze okreslenie celu uzytkowania wieczystego. W innym
wypadku mogloby dojs¢ do sytuacji, w ktorej klauzule umowne sa
sprzeczne z m.p.z.p., co prowadziloby do wielu negatywnych konse-
kwencji*. Cel wymaga skonkretyzowania wytacznie w przypadkach
ustawowo okre§lonych, m.in. gdy jest nim obowiazek wzniesienia bu-
dynkéw lub urzadzen (art. 239 § 2 k.c., art. 62 u.g.n.). Uprawniony
podmiot, tj. Skarb Panstwa albo jednostka samorzadu terytorialnego oddajaca
grunt w uzytkowanie wieczyste, ma prawo precyzyjnie okresli¢ cel
uzytkowania wieczystego, aby zmobilizowaé wieczystego uzytkownika.
7 uwagi na dlugowieczny charakter prawa uzytkowania wieczystego
(minimum 40 lat) i stosunkowo dynamiczny charakter zmian w plano-
waniu przestrzennym, wydaje si¢ ze lepszym rozwiazaniem jest doktadne
okreslenie sposobu korzystania z gruntu oraz sposobu zagospodarowania
nieruchomosci. Dzigki precyzyjnemu okresleniu tych dwoch czynnikow,
fatwiejsze bedzie przedterminowe rozwiazanie umowy na mocy art. 33

% Z.Truszkiewicz, Uythowanie wieczyste..., s. 189 i nast.
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ust. 3 u.gn. w zw. z art. 240 k.c. (wykorzystywanie gruntu w sposob
oczywiscie sprzeczny z jego przeznaczeniem).

VII. Trwata zmiana sposobu korzystania z nieruchomosci jest pojg-
ciem nieostrym, a wigc ,,trwalo$¢” powinna by¢ oceniana na gruncie
konkretnego stanu faktycznego okreslonej sprawy, przy uwzglednieniu
specyfiki systemu prawnego, poszczegdlnych ustaw oraz celu (intencji)
prawodawcy. W judykaturze wykrystalizowaty si¢ dwa stanowiska,
przyznajace prymat kryteriom formalnym albo kryteriom o charakterze
faktycznym. Zwykle wystepuja w postaci mieszanej, w ktorej jedno
z kryteridéw petni rolg¢ uzupehiajaca wobec drugiego.

Norma prawna zawarta w art. 73 ust. 2 u.g.n. dotyczy zmiany sposobu
korzystania z nieruchomosci gruntowej. Przy ocenie, czy doszto do trwatej
zmiany sposobu korzystania, nalezy bra¢ pod uwagg obszar calej nieru-
chomosci, a nie wylacznie jej czesci®.

Zmiana musi posiada¢ charakter trwaty, wigc wylaczone sa zmiany
tymczasowe lub okazjonalne. Skoro ustawodawca nie wprowadzit wymogu
trwatego zagospodarowania gruntu, to uzytkownik wieczysty nie moze
ponosi¢ negatywnych konsekwencji za zmiany sposobu korzystania
z terenu®, Sankcjonowana jest jedynie trwata zmiana sposobu korzystania
powodujaca zmiang celu, na ktéry nieruchomos¢ zostata oddana w uzyt-
kowanie wieczyste, oraz korzystanie z gruntu w sposob oczywiscie
sprzeczny z przeznaczeniem nieruchomosci.

VIII. Wedle pierwszego z pogladow ,.trwalo$¢” zmiany sposobu
korzystania jest tozsama z ,,0statecznoscia”. Zatozenie to opiera si¢ na
stanowisku, ze kazde dziatanie podmiotu oraz efekty tych dziatan moga
zosta¢ zmienione. Wobec powyzszego jedynie ostateczne, tzn. prawo-
mocne orzeczenia oraz decyzje maja walor trwatoSci.

Ustanowienie odrgbnej wasnosci lokalu co do zasady nie uzasadnia
zmiany stawki rocznej optaty z tytutu uzytkowania wieczystego®. Przepis

7 Por. wyrok SN z dnia 22 kwietnia 2010 r., V CSK 357/09 (OSNC 2010, nr 11, poz.
152).

2 Por. wyrok SA w Warszawie z dnia 12 maja 2008 r., VI ACa 1282/07 (LEX nr
469080).

¥ Por. uchwata SN z dnia 11 lutego 2004 r., IIT CZP 103/03 (OSNC 2005, nr 5, poz.
76).
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art. 73 ust. 1 1 2 u.g.n. stosuje si¢ odpowiednio jedynie w przypadku
zmiany sposobu korzystania z lokalu Iub ustanowienia odrgbnej whasnosci
lokalu, ktorego przeznaczenie jest inne niz cel, na ktory nieruchomosé
zostala oddana.

Uchwalenie lub zmiana miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, w ktorym nastapita zmiana przeznaczenia lub sposobu zago-
spodarowania terenu, nie zmienia sposobu korzystania z nieruchomosci
(majacego decydujace znaczenie w kontekscie art. 73 ust. 2 u.g.n.)*.
Tereny, ktorych przeznaczenie zmienia miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego, moga by¢ wykorzystywane w sposob dotychczaso-
wy do czasu zagospodarowania ich zgodnie z planem, chyba ze w planie
ustalono inny sposob ich tymczasowego zagospodarowania (art. 35 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
Dz.U. 22003 r. Nr 80, poz. 717 ze zm., dalej: u.p.z.p.). Do trwalej zmiany
sposobu korzystania z nieruchomosci potrzebne jest wydanie innych decyzji
administracyjnych.

Aby mogto dojs¢ do zmiany zagospodarowania terenu polegajacej na
budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych robét budowlanych
albo aby doszto do zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego
lub jego czgsci, konieczne jest — o ile nie istnieje m.p.z.p. — uprzednie
wydanie przez wlasciwy organ decyzji ustalajacej warunki zabudowy (art.
59 u.p.z.p). Wydanie niniejszej decyzji $wiadczy o prawnej dopuszczal-
nosci okreslonego sposobu zagospodarowania gruntu, jednak nie skutkuje
ex lege zmiang sposobu korzystania z nieruchomosci’'. Decyzja o wa-
runkach zabudowy ma charakter czasowy. Ulega wygasnigciu, jezeli inny
wnioskodawca uzyskat pozwolenie na budowg albo dla terenu, o ktorym
mowa w decyzji o warunkach zabudowy, uchwalono plan miejscowy,
ktorego ustalenia sa inne niz w wydanej decyzji. O wydanie decyzji ustalajacej
warunki zabudowy moze ubiega¢ si¢ nieograniczona liczba inwestorow.
Zatem mozliwe jest, z¢ w danym momencie wiele podmiotow bedzie

3 Por. orzeczenie SKO we Wroclawiu z dnia 22 pazdziernika 2009 r., SKO 4114/945/
09 (OwSS 2010, nr 1, poz. 32); wyrok SN z dnia 19 maja 2010 r., I CSK 591/09 (OSNC
2010, nr 11, poz. 156).

31 Por. wyrok SA w Warszawie z dnia 12 maja 2008 r., VI ACa 1282/07 (LEX nr 469080);
wyrok SN z dnia 19 maja 2010 r., I CSK 591/09 (OSNC 2010, nr 11, poz. 156).
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posiadato decyzje zmieniajace sposdb zagospodarowania tego samego
terenu. Co wigcej, jeden inwestor moze ubiegac si¢ o wydanie kilku tego
rodzaju decyzji, przy czym kazda z decyzji musi dotyczy¢ réznych
inwestycji*2. Decyzja ustalajaca warunki zabudowy nie rodzi praw do
terenu, nie narusza prawa wilasnosci ani uprawnien osob trzecich, co
przesadza o nieprzydatnosci niniejszej decyzji jako wylacznego czynnika
ksztaltujacego trwata zmiang sposobu korzystania z nieruchomosci od-
danej w uzytkowanie wieczyste. Moze ona pehi¢ jedynie funkcje kom-
plementarna.

Pozwolenie na budowg jest decyzja administracyjna, ktora zezwala na
rozpoczgcie i prowadzenie budowy lub wykonywanie rob6t budowlanych
innych niz budowa obiektu budowlanego (art. 3 pkt 12 ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, Dz.U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623
ze zm., dalej: pr. bud.). Zmiany sposobu korzystania z nieruchomosci nie
powinno si¢ taczy¢ z samym ztozeniem wniosku o pozwolenie na budowe
— gdyz mozna uzyska¢ decyzje odmowna®*. Decyzja zezwalajaca na bu-
dowe ma charakter czasowy, bowiem wygasa, jezeli budowa nie zostata
rozpoczeta przed uplywem 3 lat od momentu, kiedy decyzja stata sig
ostateczna. Wygasa rowniez w przypadku przerwania budowy na czas
dhuzszy niz 3 lata. Pozwolenie na budoweg nie naktada na inwestora
obowiazku przystapienia czy zakonczenia robdt budowlanych®. Prawo
budowlane dopuszcza istotne odstgpstwa od zatwierdzonego projektu
budowlanego lub od innych warunkéw pozwolenia na budowe, o ile
wczesniej inwestor uzyska decyzj¢ o zmianie pozwolenia na budowg (art.
36a pr. bud.). Oznacza to, ze dopuszczalna jest zmiana w ramach samej
decyzji o pozwoleniu na budowe. Gdyby przyjaé, ze ta decyzja odgrywa
glowna role przy ustalaniu trwatej zmiany sposobu korzystania z nieru-
chomosci, to mogloby doj$¢ do sytuacji, w ktdérej uprawniony organ
zmieniatby stawke po kazdej uzyskanej przez uzytkownika wieczystego
zmianie pozwolenia na budowg. Takie dziatania organu skutkowalyby

32 Por. wyrok SN z dnia 21 stycznia 2010 r., I CSK 210/09 (LEX nr 577542).

3 Por. orzeczenie SKO we Wroctawiu z dnia 22 pazdziernika 2009 r., SKO 4114/945/
09 (OwSS 2010, nr 1, poz. 32); wyrok SN z dnia 6 listopada 2009 r., I CSK 109/09 (LEX
nr 570111).

3* Por. wyrok SN z dnia 19 maja 2010 r., I CSK 591/09 (OSNC 2010, nr 11, poz.
156).
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brakiem pewnosci, niepozadanym w szeroko rozumianym obrocie go-
spodarczym. Wobec powyzszego decyzja o pozwoleniu na budowe,
podobnie jak decyzja ustalajaca warunki zabudowy, moze pelnic jedynie
rolg czynnika pomocniczego przy ustalaniu spelnienia przestanek z art.
73 ust. 2 u.g.n,, tj. trwalej zmiany sposobu korzystania z nieruchomosci
powodujacej zarazem zmiang celu, na jaki nieruchomos¢ zostata oddana.
Istnieja jednak orzeczenia, gtdéwnie sadoéw apelacyjnych, w ktorych uznano
pozwolenie na budowe za przestanke wystarczajaca do stwierdzenia trwatej
zmiany sposobu korzystania z nieruchomosci®.

O zmianie sposobu korzystania z nieruchomo$ci mozna moéwi¢ po
zakonczeniu robdot budowlanych. Moment ten winno si¢ wyznaczyc,
patrzac przez pryzmat przepisow prawa budowlanego®. Kierujac si¢ art.
54-60 pr. bud., nalezy przyjac, ze z chwila dopuszczenia obiektu budow-
lanego do uzytkowania zostaje zakonczony stan budowy. Sad Najwyzszy
w wyroku w sprawie I CSK 591/09* uznal, ze wydanie pozwolenia na
uzytkowanie obiektu budowlanego jest przestanka wskazujaca na trwata
zmiang sposobu korzystania z nieruchomosci. Poglad ten jest podzielany
przez czes¢ judykatury*®. Moim zdaniem powyzsze stanowisko jest bied-
ne. Owszem, aby mozna bylo mowi¢ o trwalej zmianie sposobu korzy-
stania, konieczne jest zakonczenie robdt budowlanych, jednak zaréwno
art. 54, jak i 55 pr. bud. (dotyczace zawiadomienia wlasciwego organu
o zakonczeniu budowy oraz uzyskania ostatecznej decyzji zezwalajace;j
na uzytkowanie) nie skutkuja ex lege zmiang sposobu korzystania. Za-
wiadomienie o zakonczeniu budowy oraz ztozenie wniosku o udzielenie
pozwolenia na uzytkowanie powinny by¢ dokonane przed przystapieniem
do uzytkowania obiektu budowlanego. Inwestor nie ma obowiazku przy-

¥ Poglad ten argumentowany jest zwiazaniem trwalej zmiany sposobu korzystania
z nieruchomosci z chwila rozpoczgcia inwestycji budowlanej; por. wyrok SA w Warszawie
z dnia 22 kwietnia 2005 r., VI ACa 998/04 (Apel. W-wa 2006, nr 1, poz. 9); wyrok SA
z dnia 12 maja 2008 r., VI ACa 1282/07 (LEX nr 469080); wyrok SA w Warszawie z dnia
23 wrzesnia 2008 r., I ACa 49/08 (LEX nr 469081).

3¢ Por. wyrok SN z dnia 19 maja 2010 r., I CSK 591/09 (OSNC 2010, nr 11, poz.
156).

37 Por. tamze.

3 Por. orzeczenie SKO we Wroctawiu z dnia 22 pazdziernika 2009 r., SKO 4114/945/
09 (OwSS 2010, nr 1, poz. 32).
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stapi¢ do uzytkowania. Co wigcej, sposob uzytkowania obiektu budow-
lanego moze w ulec zmianie. Taka zmiana wymaga jedynie dokonania
zgloszenia wiasciwemu organowi, ktory w przypadkach wymienionych
w ustawie moze ztozy¢ sprzeciw w terminie 30 dni (art. 71 pr. bud.).
Pozwolenie na uzytkowanie obiektu budowlanego ma decydujace znacze-
nie, lecz nie jest przestanka samodzielnie wystarczajaca do stwierdzenia
trwatej zmiany sposobu korzystania z nieruchomo$ci. Warunkiem ko-
niecznym jest bowiem faktyczna zmiana sposobu korzystania.

IX. Jako ze ustawodawca nie przewidziat zadnych kryteriéw pomoc-
nych przy ustalaniu ,trwalo§ci” zmiany sposobu korzystania z nierucho-
mosci, zarowno doktryna, jak i orzecznictwo dopuszczaja mozliwosé
oparcia rozstrzygniecia takze na kryteriach faktycznych®. Przychylam sie
do stanowiska, ze w razie kolizji kryteriow faktycznych z formalnymi
powinno si¢ rozstrzyga¢ na korzys$¢ kryterium formalnego®. Kryteria
faktyczne sa zréznicowane. Za najwazniejsze, najbardziej transparentne
kryterium uznaje si¢ zamiar wieczystego uzytkownika i stopien intensy-
fikacji jego dziatan.

W czesdci orzeczen akcentowany jest zamiar wieczystego uzytkow-
nika, jako element konieczny do ustalenia ,,trwato§ci” zmiany sposobu
korzystania z nieruchomosci gruntowej*'. Powinien by¢ ujmowany
,,W perspektywie czasookresu pozostatego do zakonczenia umowy uzyt-
kowania wieczystego™ oraz ustalony przy pomocy zobiektywizowanych
czynnikow*. Aktualny, chwilowy sposob korzystania z nieruchomosci
moze by¢ bowiem niezgodny z dlugofalowym zamiarem uzytkownika
wieczystego. Nawet jezeli chwilowo korzysta on z nieruchomosci w spo-
soOb sprzeczny z celem uzytkowania wieczystego, moze mie¢ zamiar

¥ Por. wyrok SN z dnia 19 wrze$nia 1997 r., IIl CZP 44/97 (OSNC 1998, nr 2, poz.
21); wyrok SN z dnia 13 lutego 2009 r., II CSK 268/08 (LEX nr 488959); wyrok SN z dnia
22 kwietnia 2010 r., V CSK 357/09 (OSNC 2010, nr 11, poz. 152).

40 Por. wyrok SN z dnia 22 kwietnia 2010 r., V CSK 357/09 (OSNC 2010, nr 11, poz.
152).

4 Por. wyrok SA w Warszawie z dnia 12 maja 2008 r., VI ACa 1282/07 (LEX nr
469080).

42 Por. orzeczenie SKO we Wroctawiu z dnia 22 pazdziernika 2009 r., SKO 4114/945/
09 (OwSS 2010, nr 1, poz. 32).
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w dhuzszej perspektywie czasu korzystac z nieruchomosci w sposob okre-
Slony w umowie — nie nast¢puje zatem trwata zmiana sposobu korzystania
z nieruchomosci. Nie da si¢ zaprzeczyé, ze sposob korzystania z nieru-
chomosci moze ulega¢ zmianie wiele razy podczas czasookresu trwania
uzytkowania wieczystego. Dlatego tez nie jest mozliwym do przyjecia,
iz zamiar uzytkownika wieczystego jest przestanka wystarczajaca do
zaistnienia trwalej zmiany sposobu korzystania. Moze on jedynie petni¢
funkcje suplementarng, uzupelniajaca — w stosunku do pozostatych prze-
stanek.

Wazna rolg przy ustalaniu trwato$ci zmiany sposobu korzystania petni
zachowanie uzytkownika wieczystego, ktore moze wyraza¢ si¢ w dzia-
faniu lub zaniechaniu®. Szczegdlng uwage przyklada si¢ do rozpoczecia
robot budowlanych. Podnosi si¢, ze wiasnie poprzez rozpoczecie budowy
uzytkownik wieczysty wyraza w sposob dostateczny swoja wole wy-
korzystywania gruntu w okre$lony sposob*. Jezeli wszystkie pdzniejsze
dziatania zmierzaja do wzniesienia budynku, to trwata zmiana sposobu
korzystania z nieruchomosci nastapita juz w momencie rozpoczgcia prac
budowlanych, przy czym oczywiscie konieczne jest uprzednie uzyskanie
odpowiednich decyzji. Powyzszy poglad jest odrzucany przez czesé
judykatury®. Prace budowlane mozna bowiem przerwaé albo catkowicie
zaniechac.

Wydaje sig, ze najistotniejszym kryterium sposrdd kryteriow faktycz-
nych jest szeroko rozumiany stopien intensyfikacji eksploatacji nierucho-
mosci. Pozwala on zweryfikowaé charakter zmian — czy maja charakter
tymczasowy, czy sa to zmiany trwale. Przy ocenie stopnia intensyfikacji

# Por. wyrok SN z dnia 6 listopada 2009 r., I CSK 109/09 (LEX nr 570111).

4 Por. wyrok NSA (do 31 grudnia 2003 r.) w Warszawie z dnia 9 czerwca 1998 r.,
I SA 1533/97 (LEX nr 44517); wyrok SA w Warszawie z dnia 22 kwietnia 2005 r., VI
ACa 998/04 (Apel. W-wa 2006, nr 1, poz. 9); wyrok SA w Warszawie z dnia 24 wrze$nia
2008 r., VI ACa 302/08 (LEX nr 457225); wyrok SA w Warszawie z dnia 23 wrzes$nia
2008 r., I ACa 49/08 (LEX nr 469081); wyrok SN z dnia 6 listopada 2009 r., I CSK 109/
09 (LEX nr 570111).

4 Por. orzeczenie SKO z dnia 22 pazdziernika 2009 r., SKO 4114/945/09 (OwSS 2010,
nr 1, poz. 32); wyrok SN z dnia 19 maja 2010 r., I CSK 591/09 (OSNC 2010, nr 11, poz.
156).

24



Trwata zmiana sposobu korzystania z nieruchomosci

nalezy rozwazy¢ czynnik ilo$ciowy oraz rodzaj nowej dziatalnosci uzyt-
kownika wieczystego®.

Jak wskazat Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 13 lutego 2008 r.*7,
sposob korzystania wskazujacy na cel uzytkowania wieczystego nie moze
by¢ utozsamiany z czynnosciami podejmowanymi w kazdym czasie. Poglad
jest podzielany w najnowszym orzecznictwie®,

X. W s$wietle powyzszej analizy wydaje si¢ oczywiste, iz nie sposob
wyznaczy¢ jednego kryterium pozwalajacego na stwierdzenie trwatej
zmiany sposobu korzystania z nieruchomosci gruntowej powodujacej
zarazem zmiang celu, na ktory nieruchomos¢ ta zostata oddana w uzyt-
kowanie wieczyste. Istnieje cate spektrum przestanek, z ktérych powinno
si¢ korzysta¢. Nalezy jednak pamigtaé, ze trwala zmiana sposobu ko-
rzystania z nieruchomosci to pojecie nieostre. Zatem ,.trwato$¢” powinna
by¢ oceniana na gruncie konkretnego stanu faktycznego okreslonej sprawy,
przy uwzglednieniu specyfiki systemu prawnego oraz intencji prawodawcy.

XI. Trwata zmiana sposobu korzystania z gruntu powodujaca zmiang
celu, na ktory nieruchomo$¢ zostata oddana w uzytkowanie wieczyste,
nie powoduje z mocy prawa zadnych skutkow. Ewentualnym skutkiem
trwalej zmiany sposobu korzystania z nieruchomosci, powodujacej jed-
nocze$nie zmiang celu, na ktory nieruchomos¢ zostata oddana, moze by¢
nowelizacja wysokosci stawki procentowej shuzacej do obliczania corocz-
nej oplaty z tytulu uzytkowania wieczystego. Oprocz tego, jezeli trwata
zmiana sposobu korzystania jest oczywiscie sprzeczna z przeznaczeniem
gruntu okreslonym w umowie uzytkowania wieczystego, uprawniony
organ jednostki samorzadu terytorialnego lub Skarbu Panstwa ma prawo
rozwiaza¢ umoweg uzytkowania wieczystego.

XII. Wieczysty uzytkownik ponosi coroczng oplate z tytutu oddania
gruntu w uzytkowanie wieczyste. Wysokos¢ oplaty oblicza si¢, mnozac

4 Por. wyrok SN z dnia 22 kwietnia 2010 r., V CSK 357/09 (OSNC 2010, nr 11, poz.
152).

47 Por. wyrok SN z dnia 13 lutego 2008 r., II CSK 286/08 (LEX nr 488959).

8 Por. orzeczenie SKO z dnia 22 pazdziernika 2009 r., SKO 4114/945/0 (OwSS 2010,
nr 1, poz. 32); wyrok SN z dnia 22 kwietnia 2010 r., V CSK 357/09 (OSNC 2010, nr 11,
poz. 152).
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warto$¢ nieruchomosci przez okreslona w ustawie stawke procentowa.
Stawke t¢ ustala si¢ w zaleznosci od celu, na jaki wedhug umowy nie-
ruchomo$¢ gruntowa zostata oddana. Pierwotna wysokos$¢ stawki pro-
centowej oraz oplaty rocznej jest okreslana w umowie. Jezeli po oddaniu
nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste nastapi trwata zmiana
sposobu korzystania z nieruchomos$ci powodujaca zarazem zmiang celu,
na ktoéry nieruchomo$¢ zostata oddana, stawke procentowa zmienia si¢
stosownie do tego celu (art. 73 ust. 2 u.g.n.).

Zmiang wysokosci stawki procentowe]j optaty rocznej z tytutu uzyt-
kowania wieczystego dokonuje si¢ za pomoca trybu postgpowania okre-
slonego w art. 78-81 u.g.n. Sa to zasady cywilnoprawne, wigc wszelkie
spory w przedmiocie optat z tytutu uzytkowania wieczystego sa sprawami
o charakterze cywilnoprawnym®.

Zmiana oznacza zarowno podwyzszenie, jak i obnizenie stawki—w razie
spetnienia odpowiednich przestanek. Nie istnieje mozliwo$¢ zmiany stawki
optaty jedynie co do czgSci nieruchomoscei, co — jak wskazuje Sad
Najwyzszy — moze prowadzi¢ do sytuacji niesprawiedliwych. De lege
ferenda konieczna jest interwencja ustawodawcy w tej kwestii®.

Uzytkownik wieczysty moze zada¢ od wlasciwego organu aktualizacji
oplaty roczne;j, jezeli organ nie dokonat aktualizacji samodzielnie. Zagadnienie
»wlasciwego organu” jest szeroko roztrzasane w judykaturze®'. W przy-
padku nieruchomosci nalezacej do Skarbu Panstwa, zadaniami z zakresu
gospodarki nieruchomosciami co do zasady zajmuje si¢ starosta®. Dla
jednostki samorzadu terytorialnego wiasciwym organem jest organ
wykonawczy. Zatem wlasciwym organem gminy jest burmistrz Iub

4 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 lutego 2006 r., I SA/Wa 847/05 (LEX
nr 203711); wyrok NSA w Warszawie z dnia 12 maja 2006 r., I OSK 843/05 (LEX
nr 236557).

50 Por. uchwata SN z dnia 11 lutego 2004 r., III CZP 103/03 (OSNC 2005, nr 5, poz.
76).

51 Por. postanowienie SN z dnia 25 maja 2007 r., I CSK 30/07 (OSNC-ZD 2008, nr 2,
poz. 33); rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnos$laskiego z dnia 18 pazdziernika
2007 r., NK.II1.0911-13/524/07 (NZS 2007, nr 6, poz. 100); wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 31 stycznia 2008 r., II SA/Wr 554/07 (OwSS 2008, nr 3, poz. 69).

52 Por. art. 4 pkt. 9 u.g.n.; postanowienie SN z dnia 8 stycznia 2009 r., I CSK 263/
08 (LEX nr 523626).
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prezydent miasta. Wykazanie istnienia przestanek do aktualizacji oplaty
spoczywa na wieczystym uzytkowniku. Jezeli oferta wieczystego uzyt-
kownika zostanie rozpatrzona odmownie, moze on skierowaé, w terminie
30 dni, sprawg do samorzadowego kolegium odwotawczego (art. 81
u.g.n.). Jezeli nie doszto do zawarcia ugody przed kolegium, zostaje wydane
orzeczenie o ustaleniu nowej wysokosci optaty badz oddaleniu wniosku
wieczystego uzytkownika. Od orzeczenia kolegium zaréwno wieczysty
uzytkownik, jak i wlasciwy organ moga wnies¢ sprzeciw, w terminie 14
dni, co skutkuje przekazaniem sprawy do sadu powszechnego wiasci-
wego ze wzgledu na miejsce potozenia nieruchomosci (art. 80 u.g.n.)%.
Przed samorzadowym kolegium odwotawczym oraz sadem powszech-
nym wieczysty uzytkownik ma prawo korzysta¢ z wszystkich dostep-
nych $rodkéw dowodowych™.

Analogiczne uprawnienia i tryb prowadzenia sporu przystuguja wila-
Sciwemu organowi wilasciciela nieruchomos$ci. Moze on, w terminie do
31 grudnia roku poprzedzajacego rok, w ktérym ma obowiazywaé
zmieniona oplata roczna, wypowiedzie¢ dotychczasowa optate, przesy-
tajac rownoczesnie oferte przyjecia jej w nowej wysokosci (art. 78 u.g.n.).
Wypowiedzenie zmieniajace, bo taka nazwe nosi niniejsza instytucja, jest
jednostronna czynnoscia prawa®. Nie zgadzam si¢ z teza orzeczenia
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego we Wroctawiu w sprawie
SKO 4114/24/04*. Moim zdaniem o$wiadczenie woli wlasciciela nieru-
chomosci dotyczy nie tylko stawki procentowej oplaty rocznej, lecz powinno
obejmowac takze wysoko$¢ optaty. Przepis art. 73 ust. 2 u.g.n. nakazuje
stosowac wprost — a nie odpowiednio — przepisy dotyczace aktualizacji
optlaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego. Wskutek tego nie jest

53 Por. postanowienie WSA w Gdansku z dnia 26 pazdziernika 2005 r., II SA/Gd 896/
04 (LEX nr 235273).

3 Por. Z.Truszkiewicz, Wymagalnos¢ oplat z tytulu uzytkowania wieczystego
w Swietle ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, CASUS
2000, nr 3, System Informacji Prawnej LEX; wyrok SN z dnia 23 wrze$nia 2009 r., I CSK
45/09 (LEX nr 530615).

55 Por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 12 maja 2006 r., I OSK 843/05 (LEX nr
236557); wyrok NSA w Warszawie z dnia 23 stycznia 2007 r., I OSK 306/06 (LEX nr
293169).

% Por. orzeczenie SKO we Wroctawiu z dnia 23 czerwca 2004 1., SKO 4114/24/04
(OWwSS 2004, nr 4, poz. 86).
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konieczne, aby ,,automatyczna” zmiana stawki procentowej musiata by¢
potwierdzana czynno$cia materialno-techniczna, gdyz organ ma obowia-
zek zawrze¢ w ofercie zardwno stawke procentowa, jak 1 wysokosé
oplaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego.

Nie jest mozliwe rozszerzenie zadania i objecie postgpowaniem takze
zmiany stawki procentowej optaty rocznej, jezeli postgpowanie toczy si¢
wylacznie w zakresie zmiany wysokosci optaty”’. Rozszerzenie Zadania
powodowatoby opuszczenie (co do zmiany stawki procentowej) istot-
nego etapu postgpowania toczacego si¢ przed samorzadowym kolegium
odwotawczym.

Ustawa nie okresla, od jakiego terminu ma obowigzywaé nowa stawka
oplaty rocznej zawarta w wypowiedzeniu zmieniajacym albo zadaniu
uzytkownika. W braku odpowiednich postanowien umownych (na mocy
art. 73 ust. 5 u.g.n. sposob zaplaty oplat rocznych okresla si¢ w umowie),
nalezy przyja¢, ze nowo ustalona stawka powinna obowiazywaé od
1 stycznia roku nastepujacego po tym, w ktorym oferta zostata ztozona®.
Takie tez rozwiazanie przyjeto w stosunku do stawki procentowej oplaty
rocznej ustalonej przed kolegium. W orzecznictwie Sadu Najwyzszego
utrwalit si¢ poglad, Ze wymagalno$¢ oplaty rocznej ustalonej przez sad
w czesci przewyzszajacej oplate dotychczasowa nastepuje dopiero po
uprawomocnieniu si¢ wyroku®.

XIII. Drugim ze skutkow trwalej zmiany sposobu korzystania z nie-
ruchomo$ci moze by¢ rozwiazanie umowy uzytkowania wieczystego.
Umowa uzytkowania wieczystego stanowi zrodto praw i obowiazkow
stron®. Gléwnym obowiazkiem wieczystego uzytkownika jest, oprocz
ponoszenia oplat rocznych i optaty poczatkowej, korzystanie z gruntu
zgodnie z jego przeznaczeniem. Wieczysty uzytkownik nie ma prawa

57 Por. wyrok SN z dnia 6 grudnia 2007 r., IV CSK 326/07 (LEX nr 485878).

58 Por. orzeczenie SKO we Wroctawiu z dnia 13 maja 2004 r., SKO 4114/84/04 (OwSS
2004, nr 4, poz. 87).

% Por. wyrok SN z dnia 15 lutego 2008 r., I CSK 418/07 (LEX nr 465920).

% Por. uchwata SN z dnia 23 czerwca 2005 r., III CZP 37/05 (OSNC 2006, nr 5, poz.
820; wyrok SN z dnia 26 pazdziernika 2005 r., V CK 276/05 (LEX nr 398449).

¢! Por. wyrok NSA (do 31 grudnia 2003 r.) w Warszawie z dnia 15 czerwca 1999 r.,
I SA 1508/98 (LEX nr 48511).
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zmieni¢ przeznaczenia gruntu na odmienne od oznaczonego w umowie®.,
Rozwigzanie umowy w trybie art. 240 k.c. w zw. z art. 33 u.g.n. ma
charakter uznaniowy®. Jest to jednostronne rozwiazanie umowy, przy
czym jedynym podmiotem uprawnionym do rozwiazania jest wlasciwy
organ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego. Nawet
jezeli sa speione przestanki art. 240 k.c., wieczysty uzytkownik nie ma
prawnej mozliwosci rozwiazania umowy. Jezeli wieczysty uzytkownik
korzysta z gruntu w sposob oczywiscie sprzeczny z jego przeznaczeniem
okreslonym w umowie, w szczego6lnosci nie wznidst okreslonych w niej
budynkow lub urzadzen, uprawniony organ ma prawo rozwiaza¢ umowe
0 oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste. Nie istnieje nawet wymog
rozwazenia gospodarczej zasadno$ci rozwiazania umowy®. Tak dalece
rozwinig¢te uprawnienia wlasciciela nieruchomosci, przy stosunkowo
niejasnych kryteriach rozwigzania umowy, maja na celu ochrong Skarbu
Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego przed nieuczciwymi kon-
trahentami. Jest to szczegodlnie istotne z uwagi na dlugoterminowo$¢ (min.
40 lat) oddania gruntu uzytkowanie wieczyste.

W ubiegtych latach przyjmowano, ze je§li w umowie nie zostal okre-
Slony sposob korzystania, nie jest mozliwe wystapienie z roszczeniem
z art. 240 k.c.®* Obecnie, z uwagi na silne zaakcentowanie roli ustaw oraz
zasad wspotzycia spotecznego jako kryteriow rownowaznych z umowa
o oddanie gruntu w uzytkowanie, poglad ten ulegl zmianie®.

Istnieje duza rozbiezno$¢ w orzecznictwie co do dopuszczalnosci
czeSciowego rozwigzania umowy uzytkowania wieczystego. Cze$¢ ju-
dykatury przystaje na rozwiazanie umowy co do wyodrgbnionego (np.
podzielonego na dziatki) lub dajacego si¢ wyodrebni¢ fragmentu nieru-

62 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 grudnia 2006 r., I SA/Wa 1506/06 (LEX
nr 320485).

 Por. wyrok NSA (do 31 grudnia 2003 r.) w Gdansku z dnia 16 listopada 1997 r.,
I1SA/Gd904/96 (LEX nr44179); uchwata NSA (do 31 grudnia 2003 r.) w Warszawie z dnia
16 marca 1998 1., OPS 7/97 (ONSA 1998, nr 3, poz. 74).

8 Por. wyrok NSA (do 31 grudnia 2003 r.) w Gdansku z dnia 7 stycznia 1999 r., IT SA/
Gd 213/98 (LEX nr 44257).

6 Por. wyrok NSA (do 31 grudnia 2003 r.) w Warszawie z dnia 9 czerwca 1998 r.,
I SA 1533/97(LEX nr 44517).

% Por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 18 grudnia 2006 r., I SA/Wa 1506/06 (LEX
nr 320485).
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chomosci®’. Argumentuje sie, ze jest to ,,mniejsze zto” niz rozwiazywanie
calej umowy z powodu korzystania w sposob niewlasciwy jedynie z mniej-
szej czeSci nieruchomosci®®. Ponadto ani w przepisach ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami, ani w art. 240 k.c. nie zastrzezono, iZ umowe
mozna rozwiazac tylko w catoéci®. Nie zgadzam si¢ z tym stanowiskiem.
,Umowa uzytkowania wieczystego dotyczy pewnej nieruchomosci sta-
nowiacej okreslong cato$¢, a to wyklucza mozliwos¢ rozwiazania umowy
jedynie co do czgsci przedmiotu prawa””. Jezeli cel uzytkowania wie-
czystego zostal spetniony w stosunku do ogdlnie ujmowanej nierucho-
mosci, wydaje si¢ absurdalnym rozwigzywaé umowe co do fragmentow
nieruchomosci, wydzielonych geodezyjnie dziatek. Takie dziatanie wpty-
watoby bardzo niekorzystnie na pewno$¢ obrotu, ktéra stanowi jedna
z naczelnych zasad gospodarki wolnorynkowe;.

XIV. Trwata zmiana sposobu korzystania nieruchomosci jest istotnym
pojeciem dla instytucji uzytkowania wieczystego. Wiaza si¢ z nig wypo-
wiedzenie stawki procentowej optaty rocznej (art. 73 ust. 2 u.g.n.) oraz
rozwiazanie umowy uzytkowania wieczystego (art. 240 k.c.). Jako pojecie
nieostre — celowo niezdefiniowane przez ustawodawce, powinno by¢
analizowane na gruncie konkretnego stanu faktycznego okreslonej spra-
wy, przy uwzglednieniu specyfiki systemu prawnego, poszczegolnych
ustaw oraz celu (intencji) prawodawcy. Przy ustalaniu ,,trwatosci” niniej-
szej zmiany sposobu korzystania przydatne sa kryteria faktyczne oraz
formalne, jednak Zzadne z poszczegdlnych kryteriow nie jest wystarczajace
do samodzielnego przesadzenia o trwalej zmianie sposobu korzystania
z nieruchomosci, powodujacej zarazem zmiang celu, na jaki zostala ona
oddana w uzytkowanie wieczyste.

" Por. decyzja SKO w Krakowie z dnia 24 marca 1997 r., Kol. Odw. 1540/96/G (OwSS
1997, nr 3, poz. 71); uchwata NSA (do 31 grudnia 2003 r.) w Warszawie z dnia 16 marca
1998 r., OPS 7/97 (ONSA 1998, nr 3, poz. 74).

% Por. postanowienie NSA (do 31 grudnia 2003 r.) w Gdansku z dnia 12 grudnia 1996 .,
SA Gd 3123/95 (LEX nr 44177).

% Por. postanowienie NSA (do 31 grudnia 2003 r.) w Gdansku z dnia 12 grudnia 1996 .,
SA Gd 3123/95 (LEX nr 44177), wyrok SN z dnia 5 lipca 2007 r., II CSK 110/07 (LEX
nr 398329).

" Wyrok SN z dnia 30 maja 2003 r., III CKN 1409/00 (LEX nr 146438).
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Relacja migdzy pojeciami sposobu korzystania, sposobu zagospoda-
rowania, celu uzytkowania wieczystego oraz przeznaczenia gruntu jest
skomplikowana. W obecnym stanie prawnym jedyne rozwiazanie relacji
migdzy wyzej wymienionymi pojeciami, dajace pogodzi¢ roszczenie art.
73 ust. 2 u.g.n. z roszczeniem art. 240 k.c. (przyznanie nadrzednej roli
przeznaczeniu gruntu okreslonemu w umowie — cel, sposéb korzystania
1 sposOb zagospodarowania jako pojgcia podrzedne i rownowazne) jest
nielogiczne. Powinno si¢ postulowaé, aby stan ten ulegl zmianie.

Kolejnym niedopatrzeniem ustawodawcy jest brak mozliwosci zroz-
nicowania wysokos$ci stawki rocznej oplaty z tytutu uzytkowania wie-
czystego dla poszczegoélnych wspotuzytkownikow wieczystych. Taka
sytuacja moze rodzi¢ razaca niesprawiedliwo$¢ w traktowaniu poszcze-
golnych wspohuzytkownikow.
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