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Wstep

Dziesigcioletni okres obowigzywania ustawy z dnia 29 lipca 2005 r.
o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci
nieruchomosci' sktania do refleksji odnoszacych sie do szczegdlnego
trybu nabycia prawa wlasnosci nieruchomosci, jaki ta ustawa wprowa-
dzila. Ustawodawca ustanowit bowiem - nie po raz pierwszy zreszta’-
normy prawne, wedtug ktérych organy administracji publicznej (w tym
organy gminy) maja obowigzek wydawania decyzji administracyjnych,
nawet w przypadku, gdy sa one razaco niekorzystne dla wtasciciela
nieruchomosci obcigzonej prawem uzytkowania wieczystego.

Trzeba zaznaczy¢, ze przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczy-
stego w prawo wlasnosci dotyczy nieruchomosci stanowigcych wlasno$é
Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, a zatem gmin,
powiatéw i samorzadu wojewddztw. Ze wzgledu na date powstania
jednostek samorzadu na szczeblu wyzszym niz gminny (1 stycznia
1999 r.) w praktyce ustawa ma zastosowanie przede wszystkim w od-
niesieniu do skladnikéw majatku Skarbu Panstwa i gmin.

! Tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 83 z pézn. zm.

2 Przed wejsciem w zycie przepiséw ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnoéci nieruchomosci zasady przeksztalcania prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnoséci regulowane byly przez dwie ustawy, mianowicie przez
ustawe z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
przystugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r.
Nr 120, poz. 12991z 2002 r. Nr 113, poz. 984) i ustawe z dnia 26 lipca 2001 r. 0 nabywaniu
przez uzytkownikow wieczystych prawa wlasnosci nieruchomosci (Dz. U. Nr 113,
poz. 1209, 22002 r. Nr 113, poz. 984 iz 2003 r. Nr 3, poz. 24). W ocenie samego ustawo-
dawcy kazda z tych ustaw przewidywala ,,odmienne podstawowe zasady przeksztalcania,
zaréwno co do sposobu i trybu przeksztalcenia (ex lege, na wniosek, z urzedu, odplatnie,
nieodplatnie), jak i warunkéw podmiotowych. Dodatkowo sytuacje komplikuje fakt, ze
pierwsza z wymienionych ustaw ma zastosowanie tylko do wnioskow ztozonych do dnia
31 grudnia 2002 r., z ktorych wiele nie zostato dotychczas rozpatrzonych” - Druk Sejmowy
nr 3668, Sejm RP IV kadencji.
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Zgodzi¢ sie nalezy z konstatacjg, ze we wspolczesnym polskim sy-
stemie prawa wystepuje zjawisko silnego wzajemnego oddzialywania
prawa cywilnego i prawa administracyjnego®. Tego rodzaju zjawisko
wyraznie wplywa na tre§¢ unormowan nalezacych do zakresu kazdej
z tych dwdch galezi prawa. To oznacza, ze instytucje prawa cywilnego
ulegaja publicyzacji (,,administratywizacji”) i tradycyjna zasada réwnosci
stron stosunku cywilnoprawnego doznaje istotnych ograniczen, a przy
tym dzialanie administracji poddawane jest w pewnym zakresie dziata-
niu metod cywilistycznych?. Przy wykorzystaniu poje¢ wypracowanych
w teorii prawa cywilnego i administracyjnego oraz postepowania admi-
nistracyjnego mozna przedstawi¢ problematyke styku prawa admini-
stracyjnego i cywilnego w sferze uwlaszczenia uzytkownikéw wieczy-
stych w trybie administracyjnoproceduralnym.

Analiza norm prawnych regulujacych uwtaszczenie uzytkownikow
wieczystych w drodze decyzji administracyjnej wydaje si¢ pierwszorzed-
nym obszarem analizy probleméw granicznych prawa administracyj-
nego i postegpowania administracyjnego oraz prawa cywilnego, a takze
ich wzajemnego uzupelniania albo wykluczania sie.

Uwlaszczenie uzytkownikéw wieczystych jest zaréwno jednym
z przykladéw wyzej okres§lonych wzajemnych oddzialywan wymienio-
nych galezi prawa, jak i jednym z instrumentéw przemian w systemie
gospodarczo-spofecznym, podobnie jak komunalizacja skladnikow
mienia panstwowego, uwlaszczenie przedsigbiorstw panstwowych,
uwlaszczenie spoldzielni. Przy tym - tak samo jak w przypadku
uwlaszczenia ww. 0s6b prawnych - w znacznym stopniu stanowi efekt
zdarzen pozaprawnych, takich jak $cieranie si¢ koncepcji politycznych
oraz ekonomiczno-spolecznych. W uzasadnieniu projektu ustawy
podkreslono bowiem, ze ,,pojawily sie¢ silne dgzenia uzytkownikow
wieczystych (oséb fizycznych) do nabycia wlasnosci nieruchomosci,
do ktoérych przystuguje im prawo uzytkowania wieczystego. Dazenia
te najsilniej przejawiajg si¢ na ziemiach zachodniej i péinocnej Polski
i wynikaja wprost z niepokojow i obaw zwigzanych z wysuwanymi
w niektorych kregach niemieckich roszczeniami w stosunku do tych

? Tak L. Klat-Wertelecka, Niedopuszczalnos¢ egzekucji administracyjnej, Acta UWT.
No 3134, Wrocltaw 2009, s. 12.

4 Zob.]J. Ignatowicz, A. Kunicki, J. Letowski, M. Sawczuk, Glowne problemy granicz-
ne prawa cywilnego i prawa administracyjnego (w:) Problemy graniczne prawa cywilnego
i administracyjnego. Materialy z sympozjum w Popowie, 22-23 marca 1979 r., Warszawa
1980, s. 38-39.
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ziem. Niezaleznie od aspektu prawnomiedzynarodowego powyzszej
kwestii procesy przeksztalcania prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wlasnosci zostaly juz w Polsce zapoczatkowane i z pewnoscia
nalezaloby je kontynuowa¢. Jednakze wypracowane w tym zakresie
regulacje prawne, zazwyczaj uchwalane po$piesznie, nie spelnity do-
tychczas oczekiwanych rezultatow. (...) Wypracowanie jasnych i czytel-
nych regul przeksztalcania uzytkowania wieczystego przystugujacego
osobom fizycznym w prawo wlasnoéci pozwoli na rozwigzanie nabrzmia-
tego juz obecnie problemu, ktory przejawia sie w ogromnej liczbie
ztozonych wnioskow oraz naciskach osob oczekujacych na ich zalatwie-
nie™.

Wobec tego trafne wydaje si¢ stwierdzenie, Ze ,,naciski zmierzajace
do tego, aby uzytkownicy wieczysci mogli przeksztalci¢ swe prawo we
wlasnos¢ (i to nierzadko nieodptatnie, a jezeli juz odptatnie, to z reguty
na zasadach preferencyjnych), oznacza w istocie zmniejszenie zasobow
nieruchomosci bedacych przedmiotem wiasnosci publicznej, ale najdalej
idace skutki niesie w sferze mienia jednostek samorzadu terytorialnego,
prowadzac w istocie do umniejszenia ich majatku™.

Obecnie ustawodawca uregulowal dwa tryby przeksztalcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci, mianowicie tryb umowny,
poniewaz o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci decydujg strony tego stosunku prawnego. Druga droga ma
charakter administracyjnoprawny i polega na tym, ze ustawodawca
przyznaje uzytkownikowi wieczystemu uprawnienie do zZadania prze-
ksztalcenia przystugujacego mu prawa w prawo wlasnosci. Przeksztat-
cenie nastgpuje na podstawie decyzji administracyjnej, przy czym
w razie ztozenia wniosku przez uprawniony podmiot wlasciwy organ
administracji jest zobowigzany do jej wydania.

Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. reguluje wskazany administracyjno-
prawny tryb przeksztalcenia zakwalifikowany do grupy zdarzen praw-
nych, ktérych konsekwencja jest uwlaszczenie zamknigtego kregu
podmiotéw prawa. Przepisy art. 1 1 2 u.p.p.u.w. okreslaja jej zakres
podmiotowy i przedmiotowy, a jej art. 3 narzuca obligatoryjno$¢ wyda-
nia - na wniosek podmiotu uprawnionego - decyzji o przeksztalceniu.
Regulacje zawarte w art. 4 i 5 u.p.p.u.w. wskazuja warunki finansowe
przeksztalcenia.

5 Druk Sejmowy nr 3668, Sejm RP IV kadencji.
¢ Zob. A. Cisek (w:) Prawo rzeczowe, pod red. E. Gniewka, System Prawa Prywat-
nego, t. 4, wyd. 2, Warszawa 2007, s. 202.
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Przy czym zaréwno rozwazania natury teoretycznej, jak i praktyka
stosowania przepiséw prawa w omawianym zakresie wymaga dokony-
wania analizy o charakterze interdyscyplinarnym i odwotywania sie do
norm prawnych nie tylko z zakresu procedury i prawa administracyj-
nego (w tym ustrojowego), ale rowniez do norm prawa cywilnego,
spoldzielczego, rolnego, handlowego, a nawet do norm regulujgcych
procedury egzekucji, zardwno sagdowej, jak i administracyjnej. Nie ma
natomiast potrzeby siegania do prawa unijnego, poniewaz zasady od-
noszace si¢ do obrotu prawami rzeczowymi sg regulowane przez prawo
unijne jedynie ze wzgledu na zasade swobody przeplywu kapitatu’.

Podstawowym celem niniejszego opracowania bedzie analiza
konstrukcyjnych elementéw tego trybu uwlaszczenia uzytkownikow
wieczystych i za jej pomocg dokonanie oceny, w jakim stopniu ten tryb
zostal zharmonizowany z normami regulujacymi obré6t nieruchomo-
$ciami, a takze czy wystepuja, a jesli tak, to jakie, mankamenty w kon-
strukeji przyjetych rozwigzan normatywnych.

Wobec tego konieczne bedzie okreslenie zasadniczych elementéw
tego trybu uwlaszczenia uzytkownikow wieczystych poprzez odwoltanie
sie do konkretnych kwestii prawnych i trudnosci praktycznych, jakie
powstawaly w okresie 10-letniego obowigzywania ustawy. Dlatego tez
nie uniknie si¢ czasem rozwazan odnoszacych sie do problemoéw bardzo
szczegolowych, zwlaszcza wowczas, gdy konieczna jest analiza sytuacji
nietypowych, ktorych nie przewidzial ustawodawca, a dla ktérych judy-
katura oraz doktryna powinny znalez¢ praktyczne rozwigzanie. W tym
celu niezbedne bedzie réwniez przedstawienie bogatego dorobku judy-
katury, a takze stanowisk prezentowanych w literaturze przedmiotu.

Przyjety zakres badawczy opracowania powoduje, ze podstawowa
metodg badawczg bedzie metoda dogmatyczna. Analiza regulacji
prawnej umozliwi dokonanie oceny przyjetych rozwiazan normatyw-
nych.

Cel badawczy i zastosowane metody badawcze przesadzily o kon-
strukgji rozprawy. W rozdziale I i II przedstawiono etapy ewolucji norm
prawnych odnoszacych sie do administracyjnego trybu przeksztatcenia
praw rzeczowych oraz przedstawiono katalog zasad (autorsko) zrekon-
struowanych na podstawie norm regulujacych wskazany tryb uwtasz-
czenia uzytkownikow wieczystych. W kolejnym rozdziale (IIT) omdwio-

7 Zob. Z. Truszkiewicz, Uzytkowanie wieczyste. Zagadnienia konstrukcyjne, Krakow
2006, s. 31.
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no podstawowe, wskazane przez ustawodawce, zasadnicze elementy
tego trybu, ze wskazaniem miedzy innymi rozbieznoéci w praktyce
stosowania przepisow prawa. Natomiast rozdzial IV obejmuje rozwa-
zania odnoszgce si¢ do zakresu podmiotowego i zakresu przedmioto-
wego analizowanej ustawy. Na tre$¢ przepisow prawa okreslajacych
podane zakresy ogromny wplyw wywarlo orzecznictwo Trybunalu
Konstytucyjnego, w szczegélnosci wyrok TK z dnia 10 marca 2015 r.,
K 29/13%. W ostatnim - V rozdziale oméwiono zasadnicze kwestie do-
tyczace ustalania optat z tytutu uwtaszczenia i mozliwych bonifikat od
tego rodzaju nalezno$ci pieni¢znych, w szczegdlno$ci zwrdcono uwage
na niedoskonatosci regulacji w wypadku bonifikat zaleznych od wpisa-
nia nieruchomosci do rejestru zabytkéw. Dokonano takze analizy regu-
lacji ustawowej normujacej zasady zwrotu udzielonych - w zwigzku
z przeksztalceniem - bonifikat.

Omawiana regulacja ustawowa jest Zrédlem probleméw wyktadni
prawa, nasuwajacych w procesie jego stosowania niezliczone watpliwo$-
ci, potegowane przez liczne nowelizacje przepiséw. Wymaga to niejed-
nokrotnie analizy stanowisk judykatury oraz doktryny, ktére prezento-
wane opracowanie przybliza.

W publikacji uwzgledniono stan prawny obowiazujacy w dniu
1 pazdziernika 2015 r.

8 Dz.U.22015r. poz. 373, sprost. Dz. U. 2 2015 r. poz. 524. Uzasadnienie opubl. w:
OTK-A 2015, nr 3, poz. 29.
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Rozdziat |

Instytucja przeksztatcenia. Podstawowe cele
oraz etapy przeobrazen regulacji ustawowej

1. Ogélna charakterystyka instytucji przeksztatcenia
praw rzeczowych

Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci nie zawiera regulacji
definiujacej pojecie przeksztalcenia®. W jezyku potocznym - zasadniczo
- przeksztalcenie oznacza zmiang wygladu, postaci, formy, organizacji
itp., czego$, co juz istnieje w okreslonym ksztalcie’®. W potocznym
znaczeniu przeksztalcenie to zmiana polegajaca na nadaniu czemus
innej formy, ksztaltu, innego charakteru, postaci; to przeobrazenie
czego$ w co$ innego!l.

W doktrynie wyroznia si¢ przeksztalcenia w znaczeniu gospodar-
czym (ekonomicznym) oraz przeksztalcenia w znaczeniu prawnym!2
Nalezy przy tym zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze w pewnym sensie kazde

° Nalezy wskazac, ze takze w innych przepisach prawa ustawodawca uzyl pojecia
przeksztalcenia i nie zdefiniowal jego znaczenia, zob. np. art. 1 ust. 1! ustawy z dnia
15 grudnia 2000 r. o spotdzielniach mieszkaniowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 1222
z pézn. zm.) oraz art. 10 ust. 1 pkt 3i5 orazart. 11 ust. 6 i art. 11d ustawy z dnia 30 listo-
pada 1995 r. o pomocy panstwa w splacie niektérych kredytéw mieszkaniowych, udzie-
laniu premii gwarancyjnych oraz refundacji bankom wyptaconych premii gwarancyjnych,
tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 763.

10 Zob. wyrok NSA z dnia 20 marca 1990 r., III SA 101/90, ONSA 1990, nr 1, poz. 22.

1 Zob. Maly stownik jezyka polskiego, pod red. S. Skorupki, H. Auderskiej
i Z. Lempickiej, Warszawa 1969, s. 648.

12 Zob. np. A. Stepien, Przeksztalcenia spélek handlowych, Warszawa 2006, s. 1-2
oraz A.S. Witosz, Lgczenie, podzial i przeksztatcanie spotek handlowych, Biblioteka Prawa
Handlowego, red. nauk. A. Kidyba, Warszawa 2013, s. 240-241.
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przeksztalcenie jest przeksztalceniem w znaczeniu prawnym, poniewaz
musi sie ono dokonaé w zgodzie z obowigzujacym porzadkiem praw-
nym, czyli przy zastosowaniu dostepnych w danym systemie prawa
instytucji i procedur®. Jednocze$nie stuszne jest stanowisko, ze kazde
przeksztalcenie w znaczeniu prawnym jest rdbwniez przeksztalceniem
w znaczeniu gospodarczym (ekonomicznym), ale przy uzyciu specjalnej,
normatywnie okreslonej procedury'4.

Wydaje si¢ jednak, ze w §wietle obowigzujacych norm prawnych
mozna przyjac, iz nie jest mozliwe dokonanie przeksztalcenia w znacze-
niu prawnym tam, gdzie ustawodawca w sposob wyrazny na to nie ze-
zwala poprzez mniej lub bardziej szczegdtowe uregulowanie procedury
tego procesu'’®. Zasadnicze znaczenie dla przeksztalcenia, w znaczeniu
prawnym, ma wobec tego uregulowanie procedury przeksztalcania,
rozumianej jako wskazana w przepisach prawa sekwencja czynnosci
proceduralnych!s.

Pojecie przeksztalcenia moze by¢ réwniez synonimem zmiany
i wowczas jest uzywane w jezyku prawniczym na okreslenie zmiany
tresci praw i obowigzkéw podmiotéw!”. Sadzi¢ nalezy, ze dla wyjasnienia
znaczenia analizowanego pojecia przeksztalcenia praw rzeczowych
konieczne jest rdwniez uwzglednienie celow regulacji normatywne;j.
Wobec tego, uwzgledniajac wykladnie celowosciowa, mozna przyjaé,
ze przeksztalcenie podmiotowego prawa rzeczowego to kategoria zda-
rzen cywilnoprawnych'®, ktorych konsekwencja jest rozszerzenie albo
zawezenie zakresu formy prawnej korzystania z rzeczy badz zmiana
rodzaju takiej formy prawnej przy jednoczesnym wyeliminowaniu do-
tychczasowej prawnorzeczowej wiezi (rzeczowego stosunku cywilno-
prawnego). Inaczej moéwiac, przeksztalcenie prawa rzeczowego spowo-
duje zmiang charakteru, stanu prawnego, struktury oraz formy korzy-
stania z rzeczy, w tym z nieruchomosci. Przeksztalcenie — w $wietle

13 Zob. A.S. Witosz, Lgczenie, podzial i przeksztatcanie..., s. 249.

14 Zob. ibidem, s. 240-241.

15 Zob. ibidem.

16 Por. A. Stepien, Przeksztalcenia spétek handlowych, Warszawa 2006, s. 1-2.

17 Zob. T. Binczycka-Majewska, glosa do wyroku SA w Lodzi z dnia 19 kwietnia
1996 r., IIT AUr 96/96, OSP 1997, z. 1, poz. 23, s. 40.

18 Dla przykladu: wart. 12 ust. 1 u.s.m. okreslono przestanki, przy spetnieniu ktorych
powstaje uprawnienie do domagania si¢ przeksztalcenia spoldzielczego lokatorskiego
prawa do lokalu w prawo wlasnosci (zob. wyrok SN z dnia 25 kwietnia 2013 r., V CSK
238/12, LEX nr 1375498).
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2. Podstawowe cele i przeobrazenia regulacji ustawowej dotyczacej...

regulacji normatywnych dotyczacych zasad rozstrzygania w drodze
decyzji administracyjnych o nabyciu przez uzytkownika wieczystego
prawa wlasnoéci - moze by¢ wiec rozumiane jako zmiana formy prawa
z dotychczasowej, czyli prawa uzytkowania wieczystego, w — bedace
naczelnym, najsilniejszym prawem rzeczowym'!*- prawo wlasno$ci®;
przy czym zmiana wyrdzniajaca sie tym, ze zaréwno podmiot, jak
i przedmiot prawa rzeczowego pozostaje niezmieniony. W orzecznictwie
natomiast wskazano, ze przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wlasnosci jest to konwersja — okreslonego w art. 1 ust. 1
u.p.p.u.w. — prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasno$ci?..

Wydaje sie, ze pojecie przeksztalcenia moze by¢ traktowane jako
rodzaj zdarzenia prawnego, ktére powoduje nabycie prawa wasnosci
nieruchomo$ci, poniewaz cywilnoprawna konsekwencja przeksztalcenia
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci jest nabycie prawa
rzeczowego bezterminowego, o odmiennym - od dotychczasowego
prawa rzeczowego podmiotowego — zakresie i tresci. Przy czym insty-
tucji przeksztalcenia praw rzeczowych nie mozna zalicza¢ do zdarzen
prawnych, ktérych konsekwencja jest podmiotowe nastepstwo prawne,
poniewaz zmianie podlega tylko forma prawna wladania nieruchomo-
$cia.

2. Podstawowe cele i przeobrazenia regulacji
ustawowej dotyczacej przeksztatcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci

2.1. Cele norm prawnych - stanowisko doktryny
w najogoélniejszym ujeciu

W doktrynie przyjeto stanowisko, zgodnie z ktérym - w og6lnym
ujeciu - cele regulacji prawnej sg zwigzane z miejscem i rolg systemu

19 Zob. T. Mroz, Wlasnos¢ prywatna jako naturalne prawo czlowieka i podstawa
wolnosci gospodarczej (uwagi w swietle Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka), Admi-
nistracja Publiczna. Studia Krajowe i Miedzynarodowe 2009, nr 2, s. 86-88 i powolana
tam literature.

20 Zob. wyrok WSA w Opolu z dnia 24 pazdziernika 2013 r., II SA/Op 336/13, nie-
publ.

21 Zob. wyrok WSA w Lodzi z dnia 9 pazdziernika 2014 r., IT SA/Ld 762/14, LEX
nr 1534401.
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Elzbieta Klat-Gorska — doktor nauk prawnych; adiunkt
w Zaktadzie Prawa Cywilnego i Prawa Miedzynarodowe-
go Prywatnego Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroctawskiego, kierownik Studiéw Pody-
plomowych Prawa Gospodarki Nieruchomosciami, wy-
ktadowca na Studiach Podyplomowych Egzekucji Admi-
nistracyjnej na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroctawskiego; etatowy cztonek Samorza-
dowego Kolegium Odwotawczego we Wroctawiu; autor-
ka publikacji z zakresu prawa obrotu nieruchomosciami
i prawa rolnego, a takze prawa zagospodarowania prze-
strzennego.

Ksigzka zawiera kompleksowa i przekrojowa analize
problematyki przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczy-
stego w prawo witasnosci w trybie postepowania admini-
stracyjnego. Autorka odwotuje sie do dorobku doktryny
oraz najnowszego orzecznictwa, w tym wyrokéw Trybuna-
tu Konstytucyjnego — z uwzglednieniem wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 10 marca 2015 r. (K 29/13) maja-
cego ogromny wptyw na omawiane przepisy.

W opracowaniu szczeg6lng uwage zwrécono na:

- zasady uwtaszczenia uzytkownikdw wieczystych,

— poprawnos$¢ proceduralng przy podejmowaniu roz-
strzygnie¢ w sprawach przeksztatcenia prawa uzytko-
wania wieczystego w prawo wtasnosci, w tym na tryb
wydawania rozstrzygniec ustalajacych optaty z tytutu
przeksztatcenia,

- tryb wydawania decyzji orzekajacych o zwrocie zwa-
loryzowanych bonifikat udzielonych od tego rodzaju
optat.

Publikacja przeznaczona jest dla organéw administra-
cji publicznej: wojtow, burmistrzow, prezydentéw miast,
a takze starostow. Zainteresuje réwniez radcéw prawnych
oraz notariuszy.
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