
9

Trwa³a zmiana sposobu korzystania z nieruchomo�ci

Rejent * rok 21 * nr 5(241)
maj 2011 r.

Mgr Damian Dechnik

Trwa³a zmiana sposobu korzystania z nieruchomo�ci

�Trwa³a zmiana sposobu korzystania z nieruchomo�ci� jest pojêciem
nieostrym, wystêpuj¹cym 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�æ wynika z temporalnego charakteru niniej-
szego okre�lenia. Pojêcie trwa³ej zmiany sposobu korzystania z nierucho-
mo�ci zosta³o u¿yte w art. 73 ust. 2 u.g.n. dotycz¹cym zmiany stawki
procentowej op³aty rocznej z tytu³u u¿ytkowania wieczystego, nale¿y
wiêc przyj¹æ, ¿e jest ono �ci�le zwi¹zane z instytucj¹ u¿ytkowania wie-
czystego. �Trwa³o�æ� zmiany sposobu korzystania winna byæ oceniana
na gruncie konkretnego stanu faktycznego okre�lonej sprawy, przy
uwzglêdnieniu specyfiki systemu prawnego, poszczególnych ustaw oraz
celu (intencji) prawodawcy.Problemy interpretacyjnepotêgujebrakdefinicji
sposobu korzystania z przedmiotu u¿ytkowania wieczystego. Zagadnienie
trwa³ej zmiany sposobu korzystania z nieruchomo�ci ma istotne znaczenie
dla instytucji u¿ytkowania wieczystego. W razie trwa³ej zmiany powo-
duj¹cej zarazem zmianê celu, na który nieruchomo�æ zosta³a oddana,
w³a�cicielowi gruntu (organowi wystêpuj¹cemu w jego imieniu) przyzna-
no uprawnienie do zmiany stawki procentowej op³aty rocznej z tytu³u
u¿ytkowania wieczystego nieruchomo�ci gruntowej (art. 73 ust. 2 u.g.n.).
Równie¿ wieczysty u¿ytkownik mo¿e ¿¹daæ od w³a�ciwego organu
dokonania aktualizacji op³aty rocznej. Co wiêcej, w³a�ciwy organ Skarbu
Pañstwa lub jednostki samorz¹du terytorialnego mo¿e rozwi¹zaæ umowê
o oddanie gruntu w u¿ytkowanie wieczyste przed up³ywem ustalonego
okresu, je¿eli u¿ytkownik korzysta z gruntuwsposóboczywi�cie sprzeczny
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z jego przeznaczeniem okre�lonym 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 u¿ytkowania wieczystego jest nieruchomo�æ grunto-
wa. Czê�ci sk³adowe gruntu (z wy³¹czeniem budynków i lokali, je¿eli
stanowi¹ odrêbny przedmiot w³asno�ci) wchodz¹ w sk³ad nieruchomo�ci
gruntowej. Posi³kuj¹c siê regulacj¹ zawart¹ w art. 47 i 48 k.c. nale¿y
przyj¹æ, ¿e czê�æ sk³adow¹ gruntu stanowi ka¿dy element, który nie mo¿e
byæ od niej od³¹czony bez uszkodzenia lub istotnej zmiany ca³o�ci albo
bez uszkodzenia lub istotnej zmiany przedmiotu od³¹czanego � w szcze-
gólno�ci urz¹dzenia trwale zwi¹zane z gruntem oraz drzewa i inne ro�liny
(od chwili zasadzenia lub zasiania).
U¿ytkownik wieczysty ma prawo korzystaæ z gruntu z wy³¹czeniem

innych osób, w granicach okre�lonych przez ustawy i zasady wspó³¿ycia
spo³ecznego oraz przez umowê o oddanie gruntu Skarbu Pañstwa lub
jednostki samorz¹du terytorialnego.
Sposób korzystania z gruntu powinien byæ okre�lony w umowie (art.

239 § 1 k.c.), lecz granice korzystania z gruntu wyznaczaj¹ zarówno
umowa, jak i ustawy oraz zasady wspó³¿ycia spo³ecznego. Specyficzna
metoda sformu³owania art. 233 k.c. mo¿e prowadziæ do wniosku, ¿e
kodeks cywilny przyznaje walor ekwiwalentno�ci sk³adnikom wyznacza-
j¹cym granice korzystania. Nie ulega w¹tpliwo�ci, i¿ umowa stanowi
istotnyelementprocesuustanawianiau¿ytkowaniawieczystego.Nieoznacza
to jednak, ¿e strony maj¹ prawo dowolnie kszta³towaæ tre�æ u¿ytkowania
wieczystego. Zawsze musi byæ ona zgodna z ustaw¹ oraz zasadami
wspó³¿ycia spo³ecznego. W innym przypadku czynno�æ prawna by³aby
niewa¿na1.
Normy prawne dotycz¹ce u¿ytkowania wieczystego nie zawieraj¹

ogólnego odwo³ania do przepisów normuj¹cych instytucjê w³asno�ci.
Jedynie co do oddania gruntu w u¿ytkowanie wieczyste oraz przeniesienia
prawa u¿ytkowania stosuje siê odpowiednio przepisy o przeniesieniu
w³asno�ci nieruchomo�ci. Zarówno doktryna, jak i orzecznictwo po-

1 Por. art. 58 § 1 i 2 k.c.; uchwa³a SN z dnia 27 listopada 1987 r., III CZP 42/87 (OSNC
1988, nr 7-8, poz. 90).
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wszechnie przyjmuj¹, ¿e do u¿ytkowania wieczystego w sprawach nie-
uregulowanych w ustawie stosuje siê odpowiednio przepisy dotycz¹ce
prawa w³asno�ci2. Powy¿sze stanowisko uzasadnia siê �po�rednio�ci¹�
u¿ytkowania wieczystego miêdzy prawami rzeczowymi a prawem w³a-
sno�ci oraz spo³eczno-ekonomiczn¹ funkcj¹ u¿ytkowania wieczystego,
zbli¿on¹ do prawa w³asno�ci3.
Poniewa¿ wieczysty u¿ytkownik ma prawo korzystaæ z gruntu �z wy-

³¹czeniem innych osób�, a analogiczne uprawnienie przys³uguje w³a�ci-
cielowi nieruchomo�ci, do u¿ytkowania wieczystego stosuje siê w szcze-
gólno�ci przepisy dotycz¹ce wykonywania i ochrony prawa w³asno�ci4.
U¿ytkownik wieczysty ma wiêc prawo do u¿ywania nieruchomo�ci,
pobierania po¿ytków (w tym � po¿ytków cywilnych) oraz innych do-
chodów z gruntu5. Ma prawo wydzier¿awiæ lub wynaj¹æ grunt nabyty
w u¿ytkowanie wieczyste i pobieraæ czynsz. Mo¿e wypowiedzieæ umowê
dzier¿awy zawart¹ jeszcze przed ustanowieniem prawa u¿ytkowania
wieczystego przez Skarb Pañstwa lub jednostkê samorz¹du terytorialne-
go6. Przys³uguje mu roszczenie z tytu³u przekroczenia przy wznoszeniu
budynku lub innego urz¹dzenia bez winy umy�lnej granicy s¹siedniego
gruntu7 oraz zarówno czynna, jak i bierna legitymacja w sprawach
dotycz¹cych s³u¿ebno�ci gruntowych � tak¿e w sprawach s³u¿ebno�ci

2 Por. uchwa³a SN z dnia 29 listopada 1972 r., III CZP 82/72 (OSNC 1973, nr 7-8,
poz. 125); postanowienie SN z dnia 17 stycznia 1974 r., III CRN 316/73 (OSNPC 1974,
nr 11, poz. 197); uchwa³a SN z dnia 29 maja 1974 r. III CZP 21/74 (OSNC 1975, nr 4,
poz. 55); uchwa³a SN z dnia 11 grudnia 1975 r., III CZP 63/75 (OSNC 1976, nr 12, poz.
259).

3 Por. uchwa³a SN z dnia 7 maja 1998 r., III CZP 11/98 (OSNC 1998, nr 12, poz.
199).

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

5 Por. E. G n i e w e k, Kodeks cywilny,Ksiêga druga:W³asno�æ i inne prawa rzeczowe.
Komentarz, Warszawa 2001, s. 591; E. G n i e w e k, Prawo rzeczowe, Warszawa 2008,
s. 58; decyzja SKOweWroc³awiu z dnia 22 pa�dziernika 2010 r., SKO4114/945/09 (OwSS
2010, nr 1, poz. 32); wyrok SN z dnia 19 maja 2010 r., I CSK 591/09 (OSNC 2010, nr 11,
poz. 156).

6 Por. uchwa³a SN z dnia 7 maja 1998 r., III CZP 11/98 (OSNC 1998, nr 12, poz.
199).

7 Por. uchwa³a SN z dnia 29 maja 1974 r., III CZP 21/74 (OSNC 1975, nr 4, poz.
55).
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istniej¹cych na nieruchomo�ci jeszcze przed ustanowieniem na niej prawa
u¿ytkowania wieczystego8. Kwesti¹ sporn¹ jest, czy wieczysty u¿ytkow-
nik ma prawo do zu¿ycia oraz przetworzenia rzeczy. Uprawnienie ko-
rzystania z nieruchomo�ci przez u¿ytkownika wieczystego jest bowiem
skuteczne wobec wszystkich � w tym w³a�ciciela9, jednak u¿ytkownik
wieczysty nie mo¿e w trakcie korzystania z gruntu naruszaæ uprawnieñ
w³a�ciciela10.

II.Wubieg³ych latach nie zawsze dochodzi³o dowskazania w umowie
lub decyzji sposobu korzystania czy te¿ celu przeznaczenia gruntu11. Jak
przyj¹³ S¹d Najwy¿szy w wyroku z dnia 13 lutego 200812, by³oby w³a-
�ciwym, aby ustalenie wysoko�ci op³aty rocznej na mocy art. 221 u.g.n.
zosta³o zintegrowanezuzupe³nieniemwy¿ej przytoczonychbraków. Istnieje
szereg orzeczeñ, w których wskazuje siê, ¿e �u¿ytkownik móg³ korzystaæ
z gruntu, jak wynika z decyzji, zgodnie z jego przeznaczeniem, w gra-
nicach okre�lonych przez ustawy i zasady wspó³¿ycia spo³ecznego�13.
Je¿eli wiêc w umowie nie zawarto postanowieñ dotycz¹cych sposobu
korzystania z nieruchomo�ci, prawa i obowi¹zki u¿ytkownika wieczy-
stego powinny byæ oceniane tak¿e przez pryzmat spo³eczno-gospodar-
czego przeznaczenia u¿ytkowania wieczystego konkretnej nieruchomo�ci
(art. 5 k.c.). W przypadku u¿ytkowania obejmuj¹cego dzia³kê z domem
jednorodzinnym u¿ytkownik ma prawo dokonywaæ czynno�ci �zmierza-
j¹cych do zaspokojenia codziennych potrzeb mieszkania, wypoczynku,
estetyki itp. u¿ytkownika i jego rodziny, a tak¿e zapewniaj¹cych �ród³o
utrzymania�14.

8 Por. postanowienie SNz dnia 15 pa�dziernika 2008 r., I CSK135/08 (LEXnr 507983);
postanowienie SN z dnia 15 maja 2009 r., II CSK 674/08 (LEX nr 519243); uchwa³a SN
z dnia 22 pa�dziernika 1968 r., III CZP 98/68 (OSNC 1969, nr 11, poz. 188).

9 Por. K. P i e t r z y k o w s k i, [w:] Kodeks Cywilny. Komentarz do artyku³ów 1-44911,
t. I, red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2008, s. 752.

10 Por. C.Wo � n i a k, U¿ytkowanie wieczyste, Warszawa 2006, s. 147.
11 Por. wyrok SAwPoznaniu z dnia 30 sierpnia 2007 r., IACa 432/07 (LEXnr 370775).
12 Por. wyrok SN z dnia 13 lutego 2008 r., II CSK 268/08 (LEX nr 488959).
13 Wyrok SAwWarszawie z dnia 23 wrze�nia 2008 r., I 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).

14 Wyrok SN z dnia 22 maja 1968 r., II CR 237/68 (OSP 1969, nr 11, poz. 234).
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III. Ustawodawca odró¿ni³ rozporz¹dzenie od korzystania z prawa
u¿ytkowania wieczystego. Nie ma znaczenia, czy w umowie sprzeda¿y
okre�lono sposób korzystania z nieruchomo�ci15. Cel u¿ytkowania oraz
sposób korzystania z nieruchomo�ci okre�lone w umowie ustanawiaj¹cej
prawo u¿ytkowania wieczystego obowi¹zuj¹ tak¿e nabywcê tego pra-
wa16. Je¿eli zbycie prawa u¿ytkowania wieczystego czyni niemo¿liw¹
realizacjê celu u¿ytkowania, w³a�ciwy organ Skarbu Pañstwa lub jednost-
ki samorz¹du mo¿e na mocy art. 240 k.c. jednostronnie rozwi¹zaæ umowê
u¿ytkowaniawieczystegozezbywc¹ tegoprawa.Mimorozwi¹zaniaumowy
u¿ytkowania, umowa zbycia dalej jest wa¿na. Ma ona jednak wy³¹cznie
skutek zobowi¹zuj¹cy17.

IV. U¿ytkowanie wieczyste jest prawem celowym18. Intencj¹ upraw-
nionego podmiotu, tj. Skarbu Pañstwa czy jednostki samorz¹du teryto-
rialnego, jest doprowadzenie, poprzez odpowiednie ukszta³towanie posta-
nowieñ umownych (dotycz¹cych zarówno sposobu korzystania
z nieruchomo�ci, jak i celu u¿ytkowania wieczystego), do zagospodaro-
wania gruntu we w³a�ciwy sposób. �W³a�ciwo�æ� sposobu zagospoda-
rowania ustalana jest przy kierowaniu siê g³ówniewzglêdami spo³ecznymi
oraz gospodarczymi. Uprawniony podmiot oddaje zatem grunt w u¿yt-
kowanie wieczyste, aby uleg³ zmianie sposób korzystania z gruntu (np.
poprzez wzniesienie okre�lonego budynku) albo zosta³ on wykorzysty-
wany w efektywniejszy sposób. W judykaturze utrwali³ siê pogl¹d, ¿e
u¿ytkowanie wieczyste ma na celu �wprowadzenie dyscypliny i porz¹dku
w planowym zagospodarowaniu�19. Rola u¿ytkowania 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 SAwSzczecinie z dnia 8 listopada 2006 r., IACa570/06 (LEXnr 279987).
17 Powy¿szy pogl¹d nale¿y oceniæ krytycznie. Jest on uzasadniany zwi¹zaniem skutku

rozporz¹dzaj¹cego umowy sprzeda¿y prawa u¿ytkowania wieczystego z wpisem do ksiêgi
wieczystej, patrz: wyrok SN z dnia 24 lipca 2002 r., I CKN 891/00 (LEX nr 75260);
zagadnieniem obowi¹zkowego a deklaratywnego charakteru wpisu do ksiêgi wieczystej
zajmuj¹ siê S.Dudzik i J. Pisuliñski (zob. S. D u d z i k, J. P i s u l i ñ s k i,Okre�lenie sposobu
korzystania z gruntu w umowie o oddanie gruntu w u¿ytkowanie wieczyste � konsekwencje
dla procesu inwestycyjnego, Samorz¹d Terytorialny 2006, nr 5, s. 55 i nast.).

18 S. D u d z i k, J. P i s u l i ñ s k i, Okre�lenie sposobu�, s. 50.
19 Uchwa³a SN z dnia 29 kwietnia 1985 r., III AZP 11/84 (OSNC 1985, nr 11, poz.

167).
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jednak znacznie dono�niejsza. Pozwala ono na utrzymanie tzw. ³adu
budowlanego. Obecnie tê funkcjê powinny przej¹æ miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego (dalej: m.p.z.p.). Niestety, dotychczas
tylkoniewielki procent powierzchni kraju zosta³ objêty tymiplanami,wobec
czego umowa o ustanowienie u¿ytkowania wieczystego stanowi nadal
najskuteczniejsz¹ metodê wp³ywania na ³ad budowlany otaczaj¹cej nas
przestrzeni.

V. Mnogo�æ komparatystycznych terminów prawnych u¿ywanych
w ustawach zwi¹zanych z gospodark¹ nieruchomo�ciami i zagospoda-
rowaniem przestrzennym powoduje liczne problemy. Wiele w¹tpliwo�ci
wywo³uje ustalenie relacji miêdzy sposobem korzystania z nieruchomo�ci
a celem u¿ytkowania wieczystego.
Wedle pierwszego pogl¹du powy¿sze pojêcia s¹ równoznaczne.

W umowie okre�la siê sposób korzystania z gruntu oraz cel u¿ytkowania
wieczystego. Nie ulega w¹tpliwo�ci, ¿e jednym z celów u¿ytkowania
mo¿e byæ wzniesienie na gruncie budynków lub innych urz¹dzeñ (art.
239 § 2 k.c.). Jednocze�nie w³a�ciwy organ mo¿e ¿¹daæ rozwi¹zania
umowy o oddanie gruntu w u¿ytkowanie wieczyste, je¿eli u¿ytkownik
wieczysty korzysta z gruntu w sposób sprzeczny z ustalonym w umowie
� w szczególno�ci, je¿eli nie zabudowa³ jej w okre�lonym terminie (art.
33 ust. 3 u.g.n.). Oznacza to, i¿ zabudowanie gruntu stanowi zarazem
sposób korzystania z gruntu, jak i cel u¿ytkowania wieczystego. Za
to¿samym rozumieniem pojêæ sposobu korzystania oraz celu u¿ytkowania
wieczystego przemawia fakt, ¿e Skarb Pañstwa albo jednostka samorz¹du
terytorialnego mo¿e zawrzeæ w umowie � �przy okre�laniu sposobu
korzystania z nieruchomo�ci� � klauzulê nak³adaj¹c¹ na nabywcê obo-
wi¹zek odbudowy lub remontu po³o¿onych na nieruchomo�ci zabytko-
wych obiektów budowlanych (art. 29 ust. 2 u.g.n.). Powy¿sza koncepcja
posiada jednak wady. Przede wszystkim, kieruj¹c siê teori¹ rozumnego
prawodawcy (która to stanowi jedn¹ z naczelnych dyrektyw interpreta-
cyjnych) � ka¿de dzia³anie prawodawcy jest celowe. Je¿eli ustawodawca
wprowadzi³ kilka pojêæ zwi¹zanych z dzia³aniami na gruncie, to poprzez
taki sposób unormowania chcia³ rozró¿niæ ich znaczenia.
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Jak zauwa¿aGerardBieniek, �zagospodarowanie nieruchomo�ci grun-
towej�20 jest przejawem czynnej formy gospodarowania nieruchomo�ci¹.
A contra � form¹ biern¹ jest �korzystanie z nieruchomo�ci gruntowej�21.
Wed³ug Zygmunta Truszkiewicza, cel czy te¿ sposób zagospodarowania
s¹ czynnikami okre�laj¹cymi sposób korzystania z nieruchomo�ci22.
Jednocze�nie Z. Truszkiewicz, podzielaj¹c stanowiskoAgnieszki Pyrzyñ-
skiej, przyznaje nadrzêdn¹ rolê �przeznaczeniu nieruchomo�ci�23, które
obejmuje zarówno cel u¿ytkowania wieczystego, jak i korzystanie oraz
zagospodarowanie gruntu.
Zarówno korzystanie, jak i zagospodarowanie gruntu stanowi¹ formê

gospodarowania nieruchomo�ci¹. Nie zag³êbiaj¹c siê w rozwa¿ania na
temat formy (moim zdaniem zarówno korzystanie, jak i zagospodarowa-
nie w zale¿no�ci od stanu faktycznego sprawy mog¹ posiadaæ cechy form
czynnej i biernej), nie ulega w¹tpliwo�ci, ¿e z logicznego i jêzykowego
punktu widzenia decyduj¹ce znaczenie ma cel u¿ytkowania wieczystego.
Cel u¿ytkowania wieczystego jest konkretyzowany do przeznaczenia
gruntu, które to stanowi w zasadzie pojêcie pokrewne do gospodarowania
nieruchomo�ci¹. To w³a�nie z okre�lonego przeznaczenia gruntu (a zatem
celu u¿ytkowania wieczystego) wynika sposób zagospodarowania nie-
ruchomo�ci oraz sposób korzystania z gruntu. Za powy¿szym pogl¹dem
przemawia art. 62 ust. 1 u.g.n., który statuuje, ¿e sposób zagospoda-
rowania nieruchomo�ci gruntowej jest ustalany zgodnie z celem, na jaki
nieruchomo�æ zosta³a oddanawu¿ytkowaniewieczyste.Cowiêcej, umowa
o oddanie gruntu w u¿ytkowanie wieczyste mo¿e ulec rozwi¹zaniu przed
up³ywem okre�lonego w niej terminu, je¿eli wieczysty u¿ytkownik ko-
rzysta z gruntu w sposób oczywi�cie sprzeczny z jego przeznaczeniem
okre�lonym w umowie (art. 240 k.c.). W �wietle tak sformu³owanych
przepisównie podlegaw¹tpliwo�ci, ¿e korzystanie z gruntu stanowi pojêcie

20 Kolejne pojêcie wystêpuj¹ce na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami,
patrz: art. 62 i nast. niniejszej ustawy.

21 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 1999, s. 108.

22 Z. T r u s z k i e w i c z, U¿ytkowanie wieczyste � zagadnienia konstrukcyjne, War-
szawa 2006, s. 177.

23 Powy¿szy termin jest u¿ywany w art. 240 k.c.
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podrzêdne, konkretyzowane przez cel u¿ytkowania wieczystego. Pogl¹d
ten jest podzielany w najnowszym orzecznictwie24.
Rozró¿nienie tych czterech pojêæ ma istotne znaczenie w kontek�cie

art. 73 ust. 2 u.g.n. i art. 240 k.c. dotycz¹cych zmiany stawki procen-
towej op³aty rocznej oraz rozwi¹zania umowy o oddanie gruntu w u¿yt-
kowanie wieczyste. Je¿eli przyj¹æ, ¿e cel u¿ytkowania wieczystego jest
pojêciem nadrzêdnym w stosunku do przeznaczenia gruntu i sposobu
korzystania, to ka¿da trwa³a zmiana sposobu korzystania z gruntu po-
woduj¹ca równie¿ zmianê celu, na który nieruchomo�æ zosta³a oddana
w u¿ytkowanie wieczyste, uzasadnia rozwi¹zanie umowy u¿ytkowania
wieczystego w trybie art. 240 k.c. Jako ¿e trwa³a zmiana sposobu
korzystania z nieruchomo�ci powoduje zarazem zmianê celu u¿ytkowania
wieczystego, to wype³nia przes³anki korzystania z gruntu w sposób
oczywi�cie sprzeczny z okre�lonym w umowie. W³a�ciwy organ Skarbu
Pañstwa lub jednostki samorz¹du terytorialnego, aktualizuj¹c stawkê
procentow¹ rocznej op³aty z tytu³u u¿ytkowania wieczystego, de facto
potwierdza zaistnienie przes³anek z art. 240 k.c. pozwalaj¹cych na roz-
wi¹zanie umowy u¿ytkowania wieczystego. Jest to niemo¿liwe do za-
akceptowania, gdy¿ powodowa³oby u wieczystego u¿ytkownika niepo-
¿¹dany stan niepewno�ci co do dalszego losu umowy i zapewne skutecznie
zniechêca³o do prowadzenia inwestycji na nieruchomo�ci.
Jedynym rozwi¹zaniem pozwalaj¹cym zachowaæ zgodno�æ pomiêdzy

regulacjami kodeksu cywilnego i ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami
jest przyznanie podrzêdnej funkcji sposobowi korzystania, sposobowi
zagospodarowania nieruchomo�ci oraz celowi u¿ytkowania wieczystego
� przy czym ka¿dy z powy¿szych terminów jest sobie równowa¿ny. Rolê
nadrzêdn¹ pe³ni przeznaczenie gruntu. W �wietle tej teorii nie wszystkie
trwa³e zmiany sposobu korzystania powoduj¹ce zarazem zmianê celu
u¿ytkowania wieczystego pozwalaj¹ na rozwi¹zanie umowy u¿ytkowania
na mocy art. 240 k.c. Mimo i¿ niniejsza idea jest nieakceptowalna z lo-

24 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 SNwwyroku z dnia 13 lutego 2008 r. � cel u¿ytkowania
powinien zostaæ okre�lony na podstawie sposobu korzystania z nieruchomo�ci; 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 ci¹giem przyczynowo-skut-
kowym (to nie przeznaczenie gruntu okre�la cel u¿ytkowania wieczyste-
go, lecz cel determinuje przeznaczenie gruntu), tylko ta koncepcja zapew-
nia spójno�æ systemow¹ w ramach polskiego porz¹dku prawnego.

VI. Zarówno sposób korzystania, sposób zagospodarowania, jak i cel
u¿ytkowania wieczystego powinny byæ okre�lone w umowie o oddanie
gruntu w u¿ytkowanie wieczyste. Konieczne jest wiêc ustalenie, w jaki
sposób winno siê okre�laæ owe pojêcia w umowie. G³ównym przedmio-
tem analizy dokonywanej w niniejszym artykule jest trwa³a zmiana spo-
sobu korzystania z gruntu. Pojêcie to wystêpuje na gruncie ustawy
o gospodarce nieruchomo�ciami i jest nierozerwalnie zwi¹zane ze zmian¹
stawki procentowej op³aty rocznej za oddanie gruntu w u¿ytkowanie
wieczyste (art. 73 ust. 2 u.g.n.). Stawka procentowa op³aty rocznej jest
uzale¿nionaodokre�lonegowumowiecelu, �na jakinieruchomo�ægruntowa
zosta³a oddana�, przy czymstypizowany katalog tych celówzosta³ zawarty
w art. 72 ust. 3 u.g.n. Zgodnie z tym katalogiem25 nieruchomo�æ grun-
towa bêd¹ca przedmiotem u¿ytkowania wieczystego mo¿e zostaæ oddana
na cele: obronno�ci i bezpieczeñstwa pañstwa, w tym ochrony przeciw-
po¿arowej; pod budowê obiektów sakralnych wraz z budynkami towa-
rzysz¹cymi, plebanii w parafiach diecezjalnych i zakonnych, archiwów
i muzeów diecezjalnych, seminariów duchownych, domów zakonnych
oraz siedzib naczelnych w³adz ko�cio³ów i zwi¹zkówwyznaniowych; pod
dzia³alno�æ charytatywn¹, niezarobkow¹ dzia³alno�æ opiekuñcz¹, kultu-
raln¹, lecznicz¹, o�wiatow¹, wychowawcz¹, naukow¹ lub badawczo-
rozwojow¹; na cele rolne; na cele mieszkaniowe, na realizacjê urz¹dzeñ
infrastruktury technicznej i innych celów publicznych oraz dzia³alno�æ
sportow¹; na dzia³alno�æ turystyczn¹; albo na inne cele. W zale¿no�ci od
okre�lonego celu, wysoko�æ stawki waha siê od 0,3% do 3% ceny
nieruchomo�ci gruntowej. Je¿eli nieruchomo�æ oddano nawiêcej ni¿ jeden
cel, decyduj¹ce znaczenie przy ustalaniu stawki ma cel okre�lony jako

25 Por. wyrok SA wWarszawie 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 r., V CSK 357/09 (OSNC 2010,
nr 11, poz. 15).
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podstawowy w umowie o oddanie w u¿ytkowanie wieczyste (art. 73
ust. 1 u.g.n.). Wysoko�æ op³at rocznych i sposób ich zap³aty ustala siê
w umowie.
Mimo ¿e pojêcia te s¹ równowa¿ne, to w³a�nie sposób korzystania

z nieruchomo�ci wynika z celu, na jaki nieruchomo�æ zosta³a oddana
w u¿ytkowanie wieczyste. Jest w zasadzie u�ci�leniem (skonkretyzowa-
niem) celu. Przy okre�laniu w umowie celu powinno siê kierowaæ ka-
talogiem zawartym w art. 72 ust. 3 u.g.n. Katalog ten jest wyczerpuj¹cy,
a zarazem otwarty � w tym znaczeniu, i¿ zwrot �pozosta³e nieruchomo�ci
gruntowe� (art. 72 ust. 3 pkt. 5 u.g.n.) obejmuje nieruchomo�ci oddane
na wszystkie inne cele ni¿ wymienione w art. 72 ust. 3 pkt. 1-4a u.g.n.
Oznacza to, ¿e u¿ytkowanie wieczyste mo¿e byæ te¿ ustanowione np.
w celach przemys³owych. Jednym z celów u¿ytkowania mo¿e byæ te¿
wzniesienie na gruncie budynków lub innych urz¹dzeñ (art. 239 ust. 2
k.c.). Przy okre�laniu celu u¿ytkowania wieczystego w nowo zawieranej
umowie jest siê zwi¹zanymmiejscowym planem zagospodarowania prze-
strzennego � w tym znaczeniu, ¿e cel nie powinien byæ sprzeczny z pla-
nem. Z uwagi na brak m.p.z.p. na znacznej czê�ci gruntów oraz mo¿-
liwo�æ zmian w wymienionych planach, wydaje siê w³a�ciwe mo¿liwie
jak najogólniejsze okre�lenie celu u¿ytkowania wieczystego. W innym
wypadku mog³oby doj�æ do sytuacji, w której klauzule umowne s¹
sprzeczne z m.p.z.p., co prowadzi³oby do wielu negatywnych konse-
kwencji26. Cel wymaga skonkretyzowania wy³¹cznie w przypadkach
ustawowo okre�lonych, m.in. gdy jest nim obowi¹zek wzniesienia bu-
dynków lub urz¹dzeñ (art. 239 § 2 k.c., art. 62 u.g.n.). Uprawniony
podmiot, tj. SkarbPañstwaalbo jednostka samorz¹du terytorialnegooddaj¹ca
grunt w u¿ytkowanie wieczyste, ma prawo precyzyjnie okre�liæ cel
u¿ytkowania wieczystego, aby zmobilizowaæ wieczystego u¿ytkownika.
Z uwagi na d³ugowieczny charakter prawa u¿ytkowania wieczystego
(minimum 40 lat) i stosunkowo dynamiczny charakter zmian w plano-
waniu przestrzennym, wydaje siê ¿e lepszym rozwi¹zaniem jest dok³adne
okre�lenie sposobu korzystania z gruntu oraz sposobu zagospodarowania
nieruchomo�ci. Dziêki precyzyjnemu okre�leniu tych dwóch czynników,
³atwiejsze bêdzie przedterminowe rozwi¹zanie umowy na mocy art. 33

26 Z. T r u s z k i e w i c z, U¿ytkowanie wieczyste..., s. 189 i nast.
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ust. 3 u.g.n. w zw. z art. 240 k.c. (wykorzystywanie gruntu w sposób
oczywi�cie sprzeczny z jego przeznaczeniem).

VII. Trwa³a zmiana sposobu korzystania z nieruchomo�ci jest pojê-
ciem nieostrym, a wiêc �trwa³o�æ� powinna byæ oceniana na gruncie
konkretnego stanu faktycznego okre�lonej sprawy, przy uwzglêdnieniu
specyfiki systemu prawnego, poszczególnych ustaw oraz celu (intencji)
prawodawcy. W judykaturze wykrystalizowa³y siê dwa stanowiska,
przyznaj¹ce prymat kryteriom formalnym albo kryteriom o charakterze
faktycznym. Zwykle wystêpuj¹ w postaci mieszanej, w której jedno
z kryteriów pe³ni rolê uzupe³niaj¹c¹ wobec drugiego.
Norma prawna zawarta w art. 73 ust. 2 u.g.n. dotyczy zmiany sposobu

korzystania z nieruchomo�ci gruntowej. Przy ocenie, czy dosz³o do trwa³ej
zmiany sposobu korzystania, nale¿y braæ pod uwagê obszar ca³ej nieru-
chomo�ci, a nie wy³¹cznie jej czê�ci27.
Zmiana musi posiadaæ charakter trwa³y, wiêc wy³¹czone s¹ zmiany

tymczasowe lubokazjonalne. Skoroustawodawcaniewprowadzi³wymogu
trwa³ego zagospodarowania gruntu, to u¿ytkownik wieczysty nie mo¿e
ponosiæ negatywnych konsekwencji za zmiany sposobu korzystania
z terenu28. Sankcjonowana jest jedynie trwa³a zmiana sposobu korzystania
powoduj¹ca zmianê celu, na który nieruchomo�æ zosta³a oddana w u¿yt-
kowanie wieczyste, oraz korzystanie z gruntu w sposób oczywi�cie
sprzeczny z przeznaczeniem nieruchomo�ci.

VIII. Wedle pierwszego z pogl¹dów �trwa³o�æ� zmiany sposobu
korzystania jest to¿sama z �ostateczno�ci¹�. Za³o¿enie to opiera siê na
stanowisku, ¿e ka¿de dzia³anie podmiotu oraz efekty tych dzia³añ mog¹
zostaæ zmienione. Wobec powy¿szego jedynie ostateczne, tzn. prawo-
mocne orzeczenia oraz decyzje maj¹ walor trwa³o�ci.
Ustanowienie odrêbnej w³asno�ci lokalu co do zasady nie uzasadnia

zmiany stawki rocznej op³aty z tytu³u u¿ytkowania wieczystego29. Przepis

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

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

29 Por. uchwa³a SN z dnia 11 lutego 2004 r., III CZP 103/03 (OSNC 2005, nr 5, poz.
76).
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art. 73 ust. 1 i 2 u.g.n. stosuje siê odpowiednio jedynie w przypadku
zmiany sposobu korzystania z lokalu lub ustanowienia odrêbnej w³asno�ci
lokalu, którego przeznaczenie jest inne ni¿ cel, na który nieruchomo�æ
zosta³a oddana.
Uchwalenie lub zmiana miejscowego planu zagospodarowania prze-

strzennego, w którym nast¹pi³a zmiana przeznaczenia lub sposobu zago-
spodarowania terenu, nie zmienia sposobu korzystania z nieruchomo�ci
(maj¹cego decyduj¹ce znaczenie w kontek�cie art. 73 ust. 2 u.g.n.)30.
Tereny, których przeznaczenie zmienia miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego, mog¹ byæ wykorzystywane w sposób dotychczaso-
wy do czasu zagospodarowania ich zgodnie z planem, chyba ¿e w planie
ustalono inny sposób ich tymczasowego zagospodarowania (art. 35 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
Dz.U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717 ze zm., dalej: u.p.z.p.). Do trwa³ej zmiany
sposobukorzystania z nieruchomo�ci potrzebne jestwydanie innychdecyzji
administracyjnych.
Aby mog³o doj�æ do zmiany zagospodarowania terenu polegaj¹cej na

budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych robót budowlanych
albo aby dosz³o do zmiany sposobu u¿ytkowania obiektu budowlanego
lub jego czê�ci, konieczne jest � o ile nie istnieje m.p.z.p. � uprzednie
wydanie przez w³a�ciwy organ decyzji ustalaj¹cej warunki zabudowy (art.
59 u.p.z.p). Wydanie niniejszej decyzji �wiadczy o prawnej dopuszczal-
no�ci okre�lonego sposobu zagospodarowania gruntu, jednak nie skutkuje
ex lege zmian¹ sposobu korzystania z nieruchomo�ci31. Decyzja o wa-
runkach zabudowy ma charakter czasowy. Ulega wyga�niêciu, je¿eli inny
wnioskodawca uzyska³ pozwolenie na budowê albo dla terenu, o którym
mowa w decyzji o warunkach zabudowy, uchwalono plan miejscowy,
któregoustalenia s¹ inneni¿wwydanejdecyzji.Owydaniedecyzjiustalaj¹cej
warunki zabudowy mo¿e ubiegaæ siê nieograniczona liczba inwestorów.
Zatem mo¿liwe jest, ¿e w danym momencie wiele podmiotów bêdzie

30 Por. orzeczenie SKO weWroc³awiu z dnia 22 pa�dziernika 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.wyrokSAwWarszawie z dnia 12maja 2008 r.,VIACa1282/07 (LEXnr 469080);
wyrok SN z dnia 19 maja 2010 r., I CSK 591/09 (OSNC 2010, nr 11, poz. 156).
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posiada³o decyzje zmieniaj¹ce sposób zagospodarowania tego samego
terenu. Co wiêcej, jeden inwestor mo¿e ubiegaæ siê o wydanie kilku tego
rodzaju decyzji, przy czym ka¿da z decyzji musi dotyczyæ ró¿nych
inwestycji32. Decyzja ustalaj¹ca warunki zabudowy nie rodzi praw do
terenu, nie narusza prawa w³asno�ci ani uprawnieñ osób trzecich, co
przes¹dza o nieprzydatno�ci niniejszej decyzji jako wy³¹cznego czynnika
kszta³tuj¹cego trwa³¹ zmianê sposobu korzystania z nieruchomo�ci od-
danej w u¿ytkowanie wieczyste. Mo¿e ona pe³niæ jedynie funkcjê kom-
plementarn¹.
Pozwolenie na budowê jest decyzj¹ administracyjn¹, która zezwala na

rozpoczêcie i prowadzenie budowy lub wykonywanie robót budowlanych
innych ni¿ 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 nieruchomo�ci nie
powinno siê ³¹czyæ z samym z³o¿eniemwniosku o pozwolenie na budowê
� gdy¿ mo¿na uzyskaæ decyzjê odmown¹33. Decyzja zezwalaj¹ca na bu-
dowê ma charakter czasowy, bowiem wygasa, je¿eli budowa nie zosta³a
rozpoczêta przed up³ywem 3 lat od momentu, kiedy decyzja sta³a siê
ostateczna. Wygasa równie¿ w przypadku przerwania budowy na czas
d³u¿szy ni¿ 3 lata. Pozwolenie na budowê nie nak³ada na inwestora
obowi¹zku przyst¹pienia czy zakoñczenia robót budowlanych34. Prawo
budowlane dopuszcza istotne odstêpstwa od zatwierdzonego projektu
budowlanego lub od innych warunków pozwolenia na budowê, o ile
wcze�niej inwestor uzyska decyzjê o zmianie pozwolenia na budowê (art.
36a pr. bud.). Oznacza to, ¿e dopuszczalna jest zmiana w ramach samej
decyzji o pozwoleniu na budowê. Gdyby przyj¹æ, ¿e ta decyzja odgrywa
g³ówn¹ rolê przy ustalaniu trwa³ej zmiany sposobu korzystania z nieru-
chomo�ci, to mog³oby doj�æ do sytuacji, w której uprawniony organ
zmienia³by stawkê po ka¿dej uzyskanej przez u¿ytkownika wieczystego
zmianie pozwolenia na budowê. Takie dzia³ania organu skutkowa³yby

32 Por. wyrok SN z dnia 21 stycznia 2010 r., I CSK 210/09 (LEX nr 577542).
33 Por. orzeczenie SKO weWroc³awiu z dnia 22 pa�dziernika 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).

34 Por. wyrok SN z dnia 19 maja 2010 r., I CSK 591/09 (OSNC 2010, nr 11, poz.
156).
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brakiem pewno�ci, niepo¿¹danym w szeroko rozumianym obrocie go-
spodarczym. Wobec powy¿szego decyzja o pozwoleniu na budowê,
podobnie jak decyzja ustalaj¹ca warunki zabudowy, mo¿e pe³niæ jedynie
rolê czynnika pomocniczego przy ustalaniu spe³nienia przes³anek z art.
73 ust. 2 u.g.n., tj. trwa³ej zmiany sposobu korzystania z nieruchomo�ci
powoduj¹cej zarazem zmianê celu, na jaki nieruchomo�æ zosta³a oddana.
Istniej¹ jednak orzeczenia, g³ównie s¹dówapelacyjnych,wktórych uznano
pozwolenie na budowê za przes³ankêwystarczaj¹c¹ do stwierdzenia trwa³ej
zmiany sposobu korzystania z nieruchomo�ci35.
O zmianie sposobu korzystania z nieruchomo�ci mo¿na mówiæ po

zakoñczeniu robót budowlanych. Moment ten winno siê wyznaczyæ,
patrz¹c przez pryzmat przepisów prawa budowlanego36. Kieruj¹c siê art.
54-60 pr. bud., nale¿y przyj¹æ, ¿e z chwil¹ dopuszczenia obiektu budow-
lanego do u¿ytkowania zostaje zakoñczony stan budowy. S¹d Najwy¿szy
w wyroku w sprawie I CSK 591/0937 uzna³, ¿e wydanie pozwolenia na
u¿ytkowanie obiektu budowlanego jest przes³ank¹ wskazuj¹c¹ na trwa³¹
zmianê sposobu korzystania z nieruchomo�ci. Pogl¹d ten jest podzielany
przez czê�æ judykatury38. Moim zdaniem powy¿sze stanowisko jest b³êd-
ne. Owszem, aby mo¿na by³o mówiæ o trwa³ej zmianie sposobu korzy-
stania, konieczne jest zakoñczenie robót budowlanych, jednak zarówno
art. 54, jak i 55 pr. bud. (dotycz¹ce zawiadomienia w³a�ciwego organu
o zakoñczeniu budowy oraz uzyskania ostatecznej decyzji zezwalaj¹cej
na u¿ytkowanie) nie skutkuj¹ ex lege zmian¹ sposobu korzystania. Za-
wiadomienie o zakoñczeniu budowy oraz z³o¿enie wniosku o udzielenie
pozwolenia na u¿ytkowanie powinny byæ dokonane przed przyst¹pieniem
do u¿ytkowania obiektu budowlanego. Inwestor nie ma obowi¹zku przy-

35 Pogl¹d ten argumentowany jest zwi¹zaniem trwa³ej zmiany sposobu korzystania
z nieruchomo�ci z chwil¹ rozpoczêcia inwestycji budowlanej; por. wyrok SAwWarszawie
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., VIACa 1282/07 (LEX nr 469080); wyrok SAwWarszawie z dnia
23 wrze�nia 2008 r., I ACa 49/08 (LEX nr 469081).

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

37 Por. tam¿e.
38 Por. orzeczenie SKO weWroc³awiu z dnia 22 pa�dziernika 2009 r., SKO 4114/945/

09 (OwSS 2010, nr 1, poz. 32).
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st¹piæ do u¿ytkowania. Co wiêcej, sposób u¿ytkowania obiektu budow-
lanego mo¿e w ulec zmianie. Taka zmiana wymaga jedynie dokonania
zg³oszenia w³a�ciwemu organowi, który w przypadkach wymienionych
w ustawie mo¿e z³o¿yæ sprzeciw w terminie 30 dni (art. 71 pr. bud.).
Pozwolenie na u¿ytkowanie obiektu budowlanegoma decyduj¹ce znacze-
nie, lecz nie jest przes³ank¹ samodzielnie wystarczaj¹c¹ do stwierdzenia
trwa³ej zmiany sposobu korzystania z nieruchomo�ci. Warunkiem ko-
niecznym jest bowiem faktyczna zmiana sposobu korzystania.

IX. Jako ¿e ustawodawca nie przewidzia³ ¿adnych kryteriów pomoc-
nych przy ustalaniu �trwa³o�ci� zmiany sposobu korzystania z nierucho-
mo�ci, zarówno doktryna, jak i orzecznictwo dopuszczaj¹ mo¿liwo�æ
oparcia rozstrzygniêcia tak¿e na kryteriach faktycznych39. Przychylam siê
do stanowiska, ¿e w razie kolizji kryteriów faktycznych z formalnymi
powinno siê rozstrzygaæ na korzy�æ kryterium formalnego40. Kryteria
faktyczne s¹ zró¿nicowane. Za najwa¿niejsze, najbardziej transparentne
kryterium uznaje siê zamiar wieczystego u¿ytkownika i stopieñ intensy-
fikacji jego dzia³añ.
W czê�ci orzeczeñ akcentowany jest zamiar wieczystego u¿ytkow-

nika, jako element konieczny do ustalenia �trwa³o�ci� zmiany sposobu
korzystania z nieruchomo�ci gruntowej41. Powinien byæ ujmowany
�w perspektywie czasookresu pozosta³ego do zakoñczenia umowy u¿yt-
kowania wieczystego� oraz ustalony przy pomocy zobiektywizowanych
czynników42. Aktualny, chwilowy sposób korzystania z nieruchomo�ci
mo¿e byæ bowiem niezgodny z d³ugofalowym zamiarem u¿ytkownika
wieczystego. Nawet je¿eli chwilowo korzysta on z nieruchomo�ci w spo-
sób sprzeczny z celem u¿ytkowania wieczystego, mo¿e mieæ zamiar

39 Por. wyrok SN z dnia 19 wrze�nia 1997 r., III 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).

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

42 Por. orzeczenie SKO weWroc³awiu z dnia 22 pa�dziernika 2009 r., SKO 4114/945/
09 (OwSS 2010, nr 1, poz. 32).
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w d³u¿szej perspektywie czasu korzystaæ z nieruchomo�ci w sposób okre-
�lony w umowie � nie nastêpuje zatem trwa³a zmiana sposobu korzystania
z nieruchomo�ci. Nie da siê zaprzeczyæ, ¿e sposób korzystania z nieru-
chomo�ci mo¿e ulegaæ zmianie wiele razy podczas czasookresu trwania
u¿ytkowania wieczystego. Dlatego te¿ nie jest mo¿liwym do przyjêcia,
i¿ zamiar u¿ytkownika wieczystego jest przes³ank¹ wystarczaj¹c¹ do
zaistnienia trwa³ej zmiany sposobu korzystania. Mo¿e on jedynie pe³niæ
funkcjê suplementarn¹, uzupe³niaj¹c¹ � w stosunku do pozosta³ych prze-
s³anek.
Wa¿n¹ rolê przy ustalaniu trwa³o�ci zmiany sposobu korzystania pe³ni

zachowanie u¿ytkownika wieczystego, które mo¿e wyra¿aæ siê w dzia-
³aniu lub zaniechaniu43. Szczególn¹ uwagê przyk³ada siê do rozpoczêcia
robót budowlanych. Podnosi siê, ¿e w³a�nie poprzez rozpoczêcie budowy
u¿ytkownik wieczysty wyra¿a w sposób dostateczny swoj¹ wolê wy-
korzystywania gruntu w okre�lony sposób44. Je¿eli wszystkie pó�niejsze
dzia³ania zmierzaj¹ do wzniesienia budynku, to trwa³a zmiana sposobu
korzystania z nieruchomo�ci nast¹pi³a ju¿ w momencie rozpoczêcia prac
budowlanych, przy czym oczywi�cie konieczne jest uprzednie uzyskanie
odpowiednich decyzji. Powy¿szy pogl¹d jest odrzucany przez czê�æ
judykatury45. Prace budowlane mo¿na bowiem przerwaæ albo ca³kowicie
zaniechaæ.
Wydaje siê, ¿e najistotniejszym kryterium spo�ród kryteriów faktycz-

nych jest szeroko rozumiany stopieñ intensyfikacji eksploatacji nierucho-
mo�ci. Pozwala on zweryfikowaæ charakter zmian � czy maj¹ charakter
tymczasowy, czy s¹ to zmiany trwa³e. Przy ocenie stopnia intensyfikacji

43 Por. wyrok SN z dnia 6 listopada 2009 r., I CSK 109/09 (LEX nr 570111).
44 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 SAwWarszawie z dnia 24 wrze�nia
2008 r., VI ACa 302/08 (LEX nr 457225); wyrok SA w Warszawie z dnia 23 wrze�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).

45 Por. orzeczenie SKO z dnia 22 pa�dziernika 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).
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nale¿y rozwa¿yæ czynnik ilo�ciowy oraz rodzaj nowej dzia³alno�ci u¿yt-
kownika wieczystego46.
Jak wskaza³ S¹d Najwy¿szy w wyroku z dnia 13 lutego 2008 r.47,

sposób korzystania wskazuj¹cy na cel u¿ytkowania wieczystego nie mo¿e
byæuto¿samianyz czynno�ciamipodejmowanymiwka¿dymczasie. Pogl¹d
jest podzielany w najnowszym orzecznictwie48.

X. W �wietle powy¿szej analizy wydaje siê oczywiste, i¿ nie sposób
wyznaczyæ jednego kryterium pozwalaj¹cego na stwierdzenie trwa³ej
zmiany sposobu korzystania z nieruchomo�ci gruntowej powoduj¹cej
zarazem zmianê celu, na który nieruchomo�æ ta zosta³a oddana w u¿yt-
kowanie wieczyste. Istnieje ca³e spektrum przes³anek, z których powinno
siê korzystaæ. Nale¿y jednak pamiêtaæ, ¿e trwa³a zmiana sposobu ko-
rzystania z nieruchomo�ci to pojêcie nieostre. Zatem �trwa³o�æ� powinna
byæ oceniana na gruncie konkretnego stanu faktycznego okre�lonej sprawy,
przy uwzglêdnieniu specyfiki systemu prawnego oraz intencji prawodawcy.

XI. Trwa³a zmiana sposobu korzystania z gruntu powoduj¹ca zmianê
celu, na który nieruchomo�æ zosta³a oddana w u¿ytkowanie wieczyste,
nie powoduje z mocy prawa ¿adnych skutków. Ewentualnym skutkiem
trwa³ej zmiany sposobu korzystania z nieruchomo�ci, powoduj¹cej jed-
nocze�nie zmianê celu, na który nieruchomo�æ zosta³a oddana, mo¿e byæ
nowelizacja wysoko�ci stawki procentowej s³u¿¹cej do obliczania corocz-
nej op³aty z tytu³u u¿ytkowania wieczystego. Oprócz tego, je¿eli trwa³a
zmiana sposobu korzystania jest oczywi�cie sprzeczna z przeznaczeniem
gruntu okre�lonym w umowie u¿ytkowania wieczystego, uprawniony
organ jednostki samorz¹du terytorialnego lub Skarbu Pañstwa ma prawo
rozwi¹zaæ umowê u¿ytkowania wieczystego.

XII. Wieczysty u¿ytkownik ponosi coroczn¹ op³atê z tytu³u oddania
gruntu w u¿ytkowanie wieczyste. Wysoko�æ op³aty oblicza siê, mno¿¹c

46 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).
48 Por. orzeczenie SKO z dnia 22 pa�dziernika 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�æ nieruchomo�ci przez okre�lon¹ w ustawie stawkê procentow¹.
Stawkê tê ustala siê w zale¿no�ci od celu, na jaki wed³ug umowy nie-
ruchomo�æ gruntowa zosta³a oddana. Pierwotna wysoko�æ stawki pro-
centowej oraz op³aty rocznej jest okre�lana w umowie. Je¿eli po oddaniu
nieruchomo�ci gruntowej w u¿ytkowanie wieczyste nast¹pi trwa³a zmiana
sposobu korzystania z nieruchomo�ci powoduj¹ca zarazem zmianê celu,
na który nieruchomo�æ zosta³a oddana, stawkê procentow¹ zmienia siê
stosownie do tego celu (art. 73 ust. 2 u.g.n.).
Zmianê wysoko�ci stawki procentowej op³aty rocznej z tytu³u u¿yt-

kowania wieczystego dokonuje siê za pomoc¹ trybu postêpowania okre-
�lonego w art. 78-81 u.g.n. S¹ to zasady cywilnoprawne, wiêc wszelkie
spory w przedmiocie op³at z tytu³u u¿ytkowania wieczystego s¹ sprawami
o charakterze cywilnoprawnym49.
Zmianaoznacza zarównopodwy¿szenie, jak i obni¿enie stawki �w razie

spe³nienia odpowiednich przes³anek.Nie istniejemo¿liwo�æ zmiany stawki
op³aty jedynie co do czê�ci nieruchomo�ci, co � jak wskazuje S¹d
Najwy¿szy � mo¿e prowadziæ do sytuacji niesprawiedliwych. De lege
ferenda konieczna jest interwencja ustawodawcy w tej kwestii50.
U¿ytkownik wieczysty mo¿e ¿¹daæ od w³a�ciwego organu aktualizacji

op³aty rocznej, je¿eliorganniedokona³aktualizacji samodzielnie.Zagadnienie
�w³a�ciwego organu� jest szeroko roztrz¹sane w judykaturze51. W przy-
padku nieruchomo�ci nale¿¹cej do Skarbu Pañstwa, zadaniami z zakresu
gospodarki nieruchomo�ciami co do zasady zajmuje siê starosta52. Dla
jednostki samorz¹du terytorialnego w³a�ciwym organem jest organ
wykonawczy. Zatem w³a�ciwym organem gminy jest burmistrz lub

49 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. uchwa³a 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); rozstrzygniêcie nadzorcze Wojewody Dolno�l¹skiego z dnia 18 pa�dziernika
2007 r., NK.III.0911-13/524/07 (NZS 2007, nr 6, poz. 100); wyrok WSA we Wroc³awiu
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 przes³anek do aktualizacji op³aty
spoczywa na wieczystym u¿ytkowniku. Je¿eli oferta wieczystego u¿yt-
kownika zostanie rozpatrzona odmownie, mo¿e on skierowaæ, w terminie
30 dni, sprawê do samorz¹dowego kolegium odwo³awczego (art. 81
u.g.n.). Je¿eli nie dosz³o do zawarcia ugodyprzedkolegium, zostajewydane
orzeczenie o ustaleniu nowej wysoko�ci op³aty b¹d� oddaleniu wniosku
wieczystego u¿ytkownika. Od orzeczenia kolegium zarówno wieczysty
u¿ytkownik, jak i w³a�ciwy organ mog¹ wnie�æ sprzeciw, w terminie 14
dni, co skutkuje przekazaniem sprawy do s¹du powszechnego w³a�ci-
wego ze wzglêdu na miejsce po³o¿enia nieruchomo�ci (art. 80 u.g.n.)53.
Przed samorz¹dowym kolegium odwo³awczym oraz s¹dem powszech-
nym wieczysty u¿ytkownik ma prawo korzystaæ z wszystkich dostêp-
nych �rodków dowodowych54.
Analogiczne uprawnienia i tryb prowadzenia sporu przys³uguj¹ w³a-

�ciwemu organowi w³a�ciciela nieruchomo�ci. Mo¿e on, w terminie do
31 grudnia roku poprzedzaj¹cego rok, w którym ma obowi¹zywaæ
zmieniona op³ata roczna, wypowiedzieæ dotychczasow¹ op³atê, przesy-
³aj¹c równocze�nie ofertê przyjêcia jej w nowej wysoko�ci (art. 78 u.g.n.).
Wypowiedzenie zmieniaj¹ce, bo tak¹ nazwê nosi niniejsza instytucja, jest
jednostronn¹ czynno�ci¹ praw¹55. Nie zgadzam siê z tez¹ orzeczenia
Samorz¹dowego Kolegium Odwo³awczego we Wroc³awiu w sprawie
SKO 4114/24/0456.Moim zdaniem o�wiadczenie woli w³a�ciciela nieru-
chomo�ci dotyczynie tylko stawkiprocentowejop³aty rocznej, leczpowinno
obejmowaæ tak¿e wysoko�æ op³aty. Przepis art. 73 ust. 2 u.g.n. nakazuje
stosowaæ wprost � a nie odpowiednio � przepisy dotycz¹ce aktualizacji
op³aty rocznej z tytu³u u¿ytkowania wieczystego. Wskutek tego nie jest

53 Por. postanowienie WSAw Gdañsku z dnia 26 pa�dziernika 2005 r., II SA/Gd 896/
04 (LEX nr 235273).

54 Por. Z. T r u s z k i e w i c z, Wymagalno�æ op³at z tytu³u u¿ytkowania wieczystego
w �wietle ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo�ciami, 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).

56 Por. orzeczenie SKO we Wroc³awiu z dnia 23 czerwca 2004 r., SKO 4114/24/04
(OwSS 2004, nr 4, poz. 86).
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konieczne, aby �automatyczna� zmiana stawki procentowej musia³a byæ
potwierdzana czynno�ci¹ materialno-techniczn¹, gdy¿ organ ma obowi¹-
zek zawrzeæ w ofercie zarówno stawkê procentow¹, jak i wysoko�æ
op³aty rocznej z tytu³u u¿ytkowania wieczystego.
Nie jest mo¿liwe rozszerzenie ¿¹dania i objêcie postêpowaniem tak¿e

zmiany stawki procentowej op³aty rocznej, je¿eli postêpowanie toczy siê
wy³¹cznie w zakresie zmiany wysoko�ci op³aty57. Rozszerzenie ¿¹dania
powodowa³oby opuszczenie (co do zmiany stawki procentowej) istot-
nego etapu postêpowania tocz¹cego siê przed samorz¹dowym kolegium
odwo³awczym.
Ustawa nie okre�la, od jakiego terminuma obowi¹zywaæ nowa stawka

op³aty rocznej zawarta w wypowiedzeniu zmieniaj¹cym albo ¿¹daniu
u¿ytkownika58.W braku odpowiednich postanowieñ umownych (namocy
art. 73 ust. 5 u.g.n. sposób zap³aty op³at rocznych okre�la siê w umowie),
nale¿y przyj¹æ, ¿e nowo ustalona stawka powinna obowi¹zywaæ od
1 stycznia roku nastêpuj¹cego po tym, w którym oferta zosta³a z³o¿ona59.
Takie te¿ rozwi¹zanie przyjêto w stosunku do stawki procentowej op³aty
rocznej ustalonej przed kolegium. W orzecznictwie S¹du Najwy¿szego
utrwali³ siê pogl¹d, ¿e wymagalno�æ op³aty rocznej ustalonej przez s¹d
w czê�ci przewy¿szaj¹cej op³atê dotychczasow¹ nastêpuje dopiero po
uprawomocnieniu siê wyroku60.

XIII. Drugim ze skutków trwa³ej zmiany sposobu korzystania z nie-
ruchomo�ci mo¿e byæ rozwi¹zanie umowy u¿ytkowania wieczystego.
Umowa u¿ytkowania wieczystego stanowi �ród³o praw i obowi¹zków
stron61. G³ównym obowi¹zkiem wieczystego u¿ytkownika jest, oprócz
ponoszenia op³at rocznych i op³aty pocz¹tkowej, korzystanie z gruntu
zgodnie z jego przeznaczeniem. Wieczysty u¿ytkownik nie ma prawa

57 Por. wyrok SN z dnia 6 grudnia 2007 r., IV CSK 326/07 (LEX nr 485878).
58 Por. orzeczenie SKOweWroc³awiu z dnia 13maja 2004 r., SKO 4114/84/04 (OwSS

2004, nr 4, poz. 87).
59 Por. wyrok SN z dnia 15 lutego 2008 r., I CSK 418/07 (LEX nr 465920).
60 Por. uchwa³a SN z dnia 23 czerwca 2005 r., III CZP 37/05 (OSNC 2006, nr 5, poz.

820; wyrok SN z dnia 26 pa�dziernika 2005 r., V CK 276/05 (LEX nr 398449).
61 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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zmieniæ przeznaczenia gruntu na odmienne od oznaczonego w umowie62.
Rozwi¹zanie umowy w trybie art. 240 k.c. w zw. z art. 33 u.g.n. ma
charakter uznaniowy63. Jest to jednostronne rozwi¹zanie umowy, przy
czym jedynym podmiotem uprawnionym do rozwi¹zania jest w³a�ciwy
organ Skarbu Pañstwa lub jednostki samorz¹du terytorialnego. Nawet
je¿eli s¹ spe³nione przes³anki art. 240 k.c., wieczysty u¿ytkownik nie ma
prawnej mo¿liwo�ci rozwi¹zania umowy. Je¿eli wieczysty u¿ytkownik
korzysta z gruntu w sposób oczywi�cie sprzeczny z jego przeznaczeniem
okre�lonym w umowie, w szczególno�ci nie wzniós³ okre�lonych w niej
budynków lub urz¹dzeñ, uprawniony organ ma prawo rozwi¹zaæ umowê
o oddanie gruntu w u¿ytkowanie wieczyste. Nie istnieje nawet wymóg
rozwa¿enia gospodarczej zasadno�ci rozwi¹zania umowy64. Tak dalece
rozwiniête uprawnienia w³a�ciciela nieruchomo�ci, przy stosunkowo
niejasnych kryteriach rozwi¹zania umowy, maj¹ na celu ochronê Skarbu
Pañstwa i jednostek samorz¹du terytorialnego przed nieuczciwymi kon-
trahentami. Jest to szczególnie istotne z uwagi na d³ugoterminowo�æ (min.
40 lat) oddania gruntu u¿ytkowanie wieczyste.
W ubieg³ych latach przyjmowano, ¿e je�li w umowie nie zosta³ okre-

�lony sposób korzystania, nie jest mo¿liwe wyst¹pienie z roszczeniem
z art. 240 k.c.65 Obecnie, z uwagi na silne zaakcentowanie roli ustaw oraz
zasad wspó³¿ycia spo³ecznego jako kryteriów równowa¿nych z umow¹
o oddanie gruntu w u¿ytkowanie, pogl¹d ten uleg³ zmianie66.
Istnieje du¿a rozbie¿no�æ w orzecznictwie co do dopuszczalno�ci

czê�ciowego rozwi¹zania umowy u¿ytkowania wieczystego. Czê�æ ju-
dykatury przystaje na rozwi¹zanie umowy co do wyodrêbnionego (np.
podzielonego na dzia³ki) lub daj¹cego siê wyodrêbniæ fragmentu nieru-

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

63 Por. wyrok NSA (do 31 grudnia 2003 r.) w Gdañsku z dnia 16 listopada 1997 r.,
II SA/Gd 904/96 (LEXnr 44179); uchwa³aNSA(do 31 grudnia 2003 r.) wWarszawie z dnia
16 marca 1998 r., OPS 7/97 (ONSA 1998, nr 3, poz. 74).

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

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

66 Por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 18 grudnia 2006 r., I SA/Wa 1506/06 (LEX
nr 320485).
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chomo�ci67. Argumentuje siê, ¿e jest to �mniejsze z³o� ni¿ rozwi¹zywanie
ca³ej umowyz powodukorzystaniaw sposób niew³a�ciwy jedynie z mniej-
szej czê�ci nieruchomo�ci68. Ponadto ani w przepisach ustawy o gospo-
darce nieruchomo�ciami, ani w art. 240 k.c. nie zastrze¿ono, i¿ umowê
mo¿na rozwi¹zaæ tylko w ca³o�ci69. Nie zgadzam siê z tym stanowiskiem.
�Umowa u¿ytkowania wieczystego dotyczy pewnej nieruchomo�ci sta-
nowi¹cej okre�lon¹ ca³o�æ, a to wyklucza mo¿liwo�æ rozwi¹zania umowy
jedynie co do czê�ci przedmiotu prawa�70. Je¿eli cel u¿ytkowania wie-
czystego zosta³ spe³niony w stosunku do ogólnie ujmowanej nierucho-
mo�ci, wydaje siê absurdalnym rozwi¹zywaæ umowê co do fragmentów
nieruchomo�ci, wydzielonych geodezyjnie dzia³ek. Takie dzia³anie wp³y-
wa³oby bardzo niekorzystnie na pewno�æ obrotu, która stanowi jedn¹
z naczelnych zasad gospodarki wolnorynkowej.

XIV. Trwa³a zmiana sposobu korzystania nieruchomo�ci jest istotnym
pojêciem dla instytucji u¿ytkowania wieczystego. Wi¹¿¹ siê z ni¹ wypo-
wiedzenie stawki procentowej op³aty rocznej (art. 73 ust. 2 u.g.n.) oraz
rozwi¹zanie umowy u¿ytkowania wieczystego (art. 240 k.c.). Jako pojêcie
nieostre � celowo niezdefiniowane przez ustawodawcê, powinno byæ
analizowane na gruncie konkretnego stanu faktycznego okre�lonej spra-
wy, przy uwzglêdnieniu specyfiki systemu prawnego, poszczególnych
ustaw oraz celu (intencji) prawodawcy. Przy ustalaniu �trwa³o�ci� niniej-
szej zmiany sposobu korzystania przydatne s¹ kryteria faktyczne oraz
formalne, jednak ¿adne z poszczególnych kryteriów nie jest wystarczaj¹ce
do samodzielnego przes¹dzenia o trwa³ej zmianie sposobu korzystania
z nieruchomo�ci, powoduj¹cej zarazem zmianê celu, na jaki zosta³a ona
oddana w u¿ytkowanie wieczyste.

67 Por. decyzja SKOwKrakowie z dnia 24marca 1997 r., Kol. Odw. 1540/96/G (OwSS
1997, nr 3, poz. 71); uchwa³a NSA (do 31 grudnia 2003 r.) w Warszawie z dnia 16 marca
1998 r., OPS 7/97 (ONSA 1998, nr 3, poz. 74).

68 Por. postanowienieNSA(do 31 grudnia 2003 r.) wGdañsku z dnia 12 grudnia 1996 r.,
SA Gd 3123/95 (LEX nr 44177).

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

70 Wyrok SN z dnia 30 maja 2003 r., III CKN 1409/00 (LEX nr 146438).
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Relacja miêdzy pojêciami sposobu korzystania, sposobu zagospoda-
rowania, celu u¿ytkowania wieczystego oraz przeznaczenia gruntu jest
skomplikowana. W obecnym stanie prawnym jedyne rozwi¹zanie relacji
miêdzy wy¿ej wymienionymi pojêciami, daj¹ce pogodziæ roszczenie art.
73 ust. 2 u.g.n. z roszczeniem art. 240 k.c. (przyznanie nadrzêdnej roli
przeznaczeniu gruntu okre�lonemu w umowie � cel, sposób korzystania
i sposób zagospodarowania jako pojêcia podrzêdne i równowa¿ne) jest
nielogiczne. Powinno siê postulowaæ, aby stan ten uleg³ zmianie.
Kolejnym niedopatrzeniem ustawodawcy jest brak mo¿liwo�ci zró¿-

nicowania wysoko�ci stawki rocznej op³aty z tytu³u u¿ytkowania wie-
czystego dla poszczególnych wspó³u¿ytkowników wieczystych. Taka
sytuacja mo¿e rodziæ ra¿¹c¹ niesprawiedliwo�æ w traktowaniu poszcze-
gólnych wspó³u¿ytkowników.


