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WSTEP

Prawo uzytkowania wieczystego zostalo wprowadzone do polskiego
systemu prawnego od 22.10.1961 r. ustawg z 14.07.1961 r. o gospodarce
terenami w miastach i osiedlach!, czyli w okresie, gdy nie byta mozliwa
sprzedaz gruntéw panstwowych?. Wprowadzajac nowa prawng forme
korzystania z nieruchomosci panstwowych, ustawodawca umozliwit
osobom fizycznym oraz niektérym kategoriom oséb prawnych zgodne
z tytutem prawnym wiadanie gruntami pafdstwowymi i ich zabudowe.

Ewolucja regulacji normatywnej doprowadzila do tego, ze obecnie to
prawo rzeczowe — poza przypadkami wskazanymi w normach praw-
nych - jest dostepne dla wszystkich podmiotéw na réwnych zasadach
i zasadniczo konkuruje w obrocie z prawem wlasnosci nieruchomosci.
Jest jedna z form prawnych wladania gruntem, ktéra wzbogaca wachlarz
mozliwosci obrotu nieruchomosciami. Pozostawiona, obok wlasnoéci
i kilku innych form korzystania z nieruchomosci (prawnorzeczowych,
jak prawo uzytkowania, czy obligacyjnych, takich jak najem, dzierzawa,
uzyczenie), pozwala osobom zainteresowanym na dokonanie wyboru
takiej wiezi prawnej, ktéra najbardziej odpowiada ich zamierzeniom
gospodarczym i mozliwosciom finansowym?®.

! Tekst pierwotny: Dz.U. Nr 32, poz. 159 ze zm.

2 Zob. réwniez J. Winiarz, Prawo uzytkowania wieczystego, Warszawa 1970 oraz
C. Wozniak, Uzytkowanie wieczyste, Warszawa 2006, s. 19-42.

* Zob. J. Ignatowicz, Uzytkowanie wieczyste de lege ferenda [w:] Studia Iuridica.
Ksiega Pamigtkowa ku czci Prof. T. Dybowskiego, Warszawa 1994, s. 123-124.
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Aspekt ekonomiczny tego prawa ma te¢ zasadniczg zalete dla inwestora,
ze pozwala mu obja¢ we wladanie nieruchomos¢ bez koniecznosci po-
noszenia petnych kosztow jej nabycia. Jednocze$nie nabywane prawo
ze wzgledu na czas trwania gwarantuje inwestorowi optacalno$¢ czy-
nienia nawet bardzo znacznych nakladéw. Z drugiej strony wlasciciel,
ktorym jest podmiot wykonujacy zadania publiczne, poprzez wskazanie
w umowie w sposob wigzacy celu uzytkowania wieczystego ma wplyw
na sposob zagospodarowania terenu*.

Uzytkowanie wieczyste to cywilne majatkowe podmiotowe prawo rze-
czowe (a tym samym o charakterze bezwzglednym), bedace prawem
obcigzajacym prawo wlasno$ci nieruchomosci (przede wszystkim nie-
ruchomosci gruntowej) Skarbu Panstwa badz jednostki samorzadu
terytorialnego (lub ich zwigzkow), terminowe — ustanawiane na czas
oznaczony, dla realizacji okreslonego celu gospodarczego, co do zasady
odplatne, zbywalne, dziedziczne oraz podlegajace egzekucji, a przy tym
ujawniane w ksiedze wieczystej’.

Ustawodawca, realizujac cele natury politycznej zmierzajace do wyru-
gowania prawa uzytkowania wieczystego z obrotu nieruchomos$ciami
ze wzgledu na jego ustrojowa proweniencje, stworzyt takie instytucje
w normach prawnych, ktérych wykorzystanie pozwala uzytkownikowi
wieczystemu (badz wspotuzytkownikowi wieczystemu) na nabycie -
zamiast uzytkowania wieczystego — mocniejszego prawa w odniesieniu
do nieruchomosci, a mianowicie prawa wlasnosci. Te uregulowania
ustawowe sg wiec podstawa uwlaszczenia uzytkownikow wieczystych
prawem wlasnosci. Nalezy przy tym przyjac prezentowane w literaturze
stanowisko, zgodnie z ktérym przeksztalcenie jednego prawa rzeczo-
wego w inne prawo rzeczowe jest w istocie przeksztalceniem stosunku
cywilnoprawnego®.

* Zob. E. Gniewek, O przysztosci uzytkowania wieczystego, ,Rejent” 1999/2, s. 14-15.

® Tak E. Klat-Gérska, komentarz do art. 232 [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 11,
Wilasnos¢ i inne prawa rzeczowe (art. 126-352), red. M. Habdas, M. Fras, Warszawa 2018,
s.431-432.

¢ Zob.]. Kremis, Uwlaszczenie uzytkownikéw wieczystych (zagadnienia dyskusyijne),
»Rejent” 1999/2, s. 55 oraz P. Podle$, Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wiasnosci, Warszawa 2007, s. 31.
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Wirod zrodel tego uwlaszezenia ustawodawca przyznat prymat prze-
ksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci z mocy
ustawy, eliminujgc tym samym mozliwo$¢ wyrazenia woli przeksztal-
cenia i wyboru jego czasu przez zainteresowanego uzytkownika wie-
czystego. Jednoczesnie zmusit wlasciciela nieruchomosci do wyzbycia
sie przystugujacego mu prawa rzeczowego.

Podstawy prawne nabycia prawa wlasnosci przez uzytkownika wieczy-
stego stanowia w szczegdlnosci:

- ustawa z 29.07.2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wie-
czystego w prawo wlasnosci nieruchomosci’,

- ustawa z 20.07.2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wie-
czystego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo
wlasnosci tych gruntow?,

- art. 32 ust. 1 ustawy z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomoscia-
mi’,

- art. 17b ust. 4a ustawy z 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nierucho-
mosciami rolnymi Skarbu Panstwa'’,

- art. 256 ust. 1 ustawy z 27.07.2005 r. - Prawo o szkolnictwie wyz-
szym'!,

- art. 69 ustawy z 20.07.2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomo-
$ci?.

Analiza tych sposréd powolanych aktéw prawnych, ktore reguluja
uwlaszczenie prawem wlasnos$ci uzytkownikow wieczystych w drodze

7 Dz.U.z2012 r. poz. 83 ze zm.; poprzednio: ustawa z 4.09.1997 r. o przeksztalceniu
prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci
(Dz.U. 22001 r. Nr 120, poz. 1299 ze zm.) oraz ustawa z 26.07.2001 r. o nabywaniu przez
uzytkownikow wieczystych prawa wlasnoséci nieruchomosci (Dz.U. Nr 113, poz. 1209
ze zm.).

8 Dz.U. poz. 1716.

° Dz.U. z 2018 r. poz. 2204.

' Dz.U. 72018 r. poz. 91 ze zm.

"' Dz.U. 22017 r. poz. 2183 ze zm.; z dniem 1.10.2018 r. czesciowo uchylona przez
art. 169 pkt 3 ustawy z 3.07.2018 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o szkolni-
ctwie wyzszym i nauce (Dz.U. z 2018 r. poz. 1669 ze zm.). Niektdre przepisy poprzedniej
ustawy o szkolnictwie wyzszym beda obowiazywaé do 31.01.2019 r.

2 Dz.U. poz. 1529 ze zm.
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decyzji administracyjnej oraz z mocy ustawy, prowadzi do konstatacji,
ze ustawodawca w coraz wigkszym stopniu - z naruszeniem zasady
proporcjonalnosci — réznicuje status i warunki uwlaszczenia uzytkow-
nikéw wieczystych przede wszystkim ze wzgledu na:
1) sytuacje majatkowe poszczegélnych uzytkownikéw wieczystych,
2) rodzaj prawa wlasnosci obcigzonego uzytkowaniem wieczystym.

Przyktadem tego zréznicowania sg przepisy art. 9 ust. 314 u.p.p.u.w.g.,
bedace podstawg udzielenia bonifikat od optaty z tytulu przeksztatce-
nia. Ustawowa bonifikata o okreslonych przez ustawodawce stawkach
przystuguje uzytkownikowi wieczystemu gruntéw stanowigcych wlas-
no$¢ Skarbu Panstwa. W przypadku wniesienia oplaty jednorazowe;j
za przeksztalcenie gruntu stanowigcego wlasnoé¢ jednostki samorzadu
terytorialnego wlasciwy organ moze udzieli¢ osobom fizycznym be-
dacym wtascicielami budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych lub
lokali mieszkalnych lub spotdzielniom mieszkaniowym bonifikaty od
tej oplaty na podstawie uchwaty wlasciwej rady albo sejmiku. Podobna
regulacje wprowadzil art. 4 ust. 79 i ust. 11a u.p.p.u.w.w.

Korzystne warunki przeksztalcenia ex lege zapewnit ustawodawca tym
uzytkownikom wieczystym gruntéw stanowigcych wlasnos¢ Skarbu
Panstwa, ktdrych zasoby finansowe pozwolg na wniesienie oplaty jed-
norazowej za przeksztalcenie gruntu stanowigcego wlasnos¢ Skarbu
Panstwa, w szczegdlnoéci w przypadku gdy optata jednorazowa zostanie
wniesiona w roku, w ktorym nastgpito przeksztalcenie — na podstawie
art. 9 ust. 3 u.p.p.u.w.g. — przystuguje bonifikata od tej optaty w wyso-
kosci 60%.

Uwlaszczenie jest przy tym korzystne dla uzytkownikéw wieczystych
gruntow, ktorzy nabyli prawo wlasnosci tych gruntéw z mocy ustawy,
poniewaz nie bedg obcigzeni obowigzkiem zwrotu udzielonej bonifikaty
w wypadku zbycia tego prawa wlasnosci przed uptywem 5 lat, liczac od
dnia przeksztalcenia ex lege, lub w wypadku wykorzystania nieruchomo-
$cinainne cele niz cele, ktore stanowily podstawe udzielenia bonifikaty.

Jezeli natomiast uwlaszczenie nastgpito na podstawie ustawy o prze-
ksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nieru-
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chomosci, to co do zasady, w mys$l jej art. 4 ust. 15, organ administracji
wskazany wart. 3 ust. 1 zgda zwrotu kwoty réwnej udzielonej bonifikacie
po jej waloryzacji, jezeli osoba, na rzecz ktorej zostato przeksztalcone
prawo uzytkowania wieczystego w prawo wilasno$ci nieruchomosci
przed uptywem 5 lat, liczac od dnia przeksztatcenia, zbyta lub wyko-
rzystata nieruchomos¢ na inne cele niz cele, ktore stanowily podstawe
udzielenia bonifikaty.

Przeksztalcenie ex lege ogranicza przy tym swobode w zakresie rozpo-
rzadzania prawem uzytkowania wieczystego, w szczegolnosci nie pozo-
stawiajac uzytkownikowi wieczystemu wyboru, czy bedzie domagat si¢
uwlaszczenia w drodze decyzji administracyjnej albo bedzie negocjowal
jego warunki dla zawarcia umowy sprzedazy prawa wlasnosci, czy ra-
czej zgodzi si¢ na wygasniecie przystugujacego mu prawa rzeczowego
z uplywem okresu trwania prawa albo przez rozwiazanie umowy
zgodnie z art. 33 ust. 1 u.g.n. i bedzie domagal si¢ wynagrodzenia od
wlasciciela gruntu za wzniesione przez niego lub nabyte na wlasnos¢
budynki i inne urzadzenia stosownie do art. 33 ust. 2i 4 u.g.n.

Dla zobrazowania skomplikowanej struktury procesu uwlaszczenia
uzytkownikéw wieczystych w oferowanej Czytelnikowi monografii
zaprezentowano najistotniejsze dla praktyki kwestie dotyczace inter-
pretacji wymienionych regulacji ustawowych, odwotujac si¢ do stano-
wisk prezentowanych w orzecznictwie oraz w literaturze przedmiotu.
W konicowej czesci opracowania zamieszczono takze teksty wskazanych
wyzej ustaw: o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntoéw
zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntéw
oraz o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlas-
noéci nieruchomoséci.

Elzbieta Klat-Goérska

Listopad 2018 r.
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UZYTKOWANIE WIECZYSTE
— CHARAKTERYSTYKA PRAWA
PRZEKSZTALCANEGO W PRAWO
WLASNOSCI

1. Rodowodd prawnej podmiotowej wiezi
uzytkowania wieczystego

Prawnorzeczowa wiez uzytkowania wieczystego gruntéw wywodzi si¢
z dawnych instytucji, w tym w szczegdlnosci wystepujacych w pra-
wie rzymskim: emphyteusis (emfiteuzy, prawa wieczystej dzierzawy)
i superficies (prawa powierzchni) oraz charakterystycznej dla prawa
$redniowiecznego wlasnosci podzielone;j'.

W szczegblnoéci mozna wskaza¢, ze prawo zabudowy jako prawo rze-
czowe w rozumieniu prawa cywilnego zostalo wprowadzone na tere-
ny polskie bylego zaboru pruskiego przez niemiecki kodeks cywilny
(§$ 1012-1017 Biirgerliches Gesetzbuch) i bylego zaboru austriackiego
przez specjalng ustawe z 1912 r.? Po II wojnie $wiatowej prawo zabu-
dowy zostato ustanowione jako instytucja prawa cywilnego dekretem

! Zob. K. Pietrzykowski, komentarz do art. 232 [w:] Kodeks cywilny, t. 1, Komentarz.
Art. 1-449", red. K. Pietrzykowski, wyd. 9, Warszawa 2018, s. 664. Szerzej zob. takze
Z. Truszkiewicz, Uzytkowanie wieczyste. Zagadnienia konstrukcyjne, Krakow 2006, s. 1-14.

2 Zob. uchwate NSA (5) z 14.10.1996 r., OPK 21/96, ONSA 1997/2, poz. 57.



24 Rozdziat I. Uzytkowanie wieczyste — charakterystyka...

226.10.1945 r. o prawie zabudowy? i moglo by¢ przyznane miedzy inny-
mi stosownie do art. 7 dekretu z 26.10.1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu
gruntow na obszarze m.st. Warszawy*. Zgodnie za$ z art. 3 ust. 2 dekretu
2 10.12.1951 r. o odstepowaniu przez Panstwo nieruchomego mienia
nierolniczego na cele mieszkaniowe oraz na cele budownictwa indywi-
dualnych doméw jednorodzinnych odstepowanie mienia stanowigcego
dzialki ziemi o powierzchni nieprzekraczajacej 1000 m* przeznaczone na
cele indywidualnego budownictwa domdéw jednorodzinnych i potozone
na terenach w tym celu wydzielonych nastepowato w trybie ustanowie-
nia odplatnego uzytkowania jako prawa wieczystego. Uzytkowanie jako
prawo wieczyste stato si¢ nastepnie prawem wieczystego uzytkowania
na podstawie art. 41 u.g.t. Rozporzadzenie Ministra Gospodarki Ko-
munalnej z 26.01.1962 r. w sprawie zmiany niektérych praw do gruntu
na prawo wieczystego uzytkowania lub uzytkowania® okreslito warunki
i przypadki zmiany prawa zabudowy w prawo uzytkowania wieczyste-
go. W przepisach tego rozporzadzenia uregulowano dwa tryby zmiany
prawa zabudowy w prawo uzytkowania wieczystego, czyli zmiane tych
praw z mocy prawa stosownie do § 2 r.z.n.p.g. w odniesieniu do prawa
zabudowy ustanowionego na podstawie dekretu o prawie zabudowy
i dekretu o tzw. gruntach warszawskich oraz zmiane na podstawie de-
cyzji organu gospodarki mieszkaniowej (§ 8 r.z.n.p.g.), w szczegdlnosci
dotyczacg prawa zabudowy ustanowionego przed dniem 26.10.1945 r.

Stosownie do § 2 pkt 2 r.z.n.p.g. prawem wieczystego uzytkowania staly
sie nastepujace prawa do gruntu przystugujace osobom fizycznym i oso-
bom prawnym, niebedacym jednostkami panistwowymi oraz organiza-
cjami spolecznymi w rozumieniu art. 3 ust. 2 u.g.t., a takze spotdzielniom
budownictwa mieszkaniowego:

1) prawa wlasnosci czasowej,

2) prawa uzytkowania ustanowione jako prawa wieczyste na grun-
cie na podstawie dekretu o odstepowaniu przez Panstwo nieru-
chomego mienia nierolniczego na cele mieszkaniowe oraz na cele
budownictwa indywidualnych doméw jednorodzinnych,

* Dz.U. Nr 50, poz. 280 ze zm.
* Dz.U. Nr 50, poz. 279 ze zm. (dekret o tzw. gruntach warszawskich).
® Dz.U. Nr 15, poz. 67.
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3) prawa zabudowy - ustanowione na podstawie dekretu o prawie
zabudowy?®,

4) prawa wieczystej dzierzawy, prawa zabudowy i prawa wilasnosci
czasowej — ustanowione na podstawie dekretu o tzw. gruntach
warszawskich.

Okres trwania wieczystego uzytkowania powstalego w wyniku zmiany
dotychczasowego prawa mial odpowiada¢ okresowi trwania dotych-
czasowego prawa (§ 10 zdanie pierwsze r.z.n.p.g.).

Uzytkowanie wieczyste pelnito wowczas funkcje surogatu prawa wlas-
nosci dla osob fizycznych, w sytuacji gdy wlasno$¢ panstwowa nie mogta
stanowi¢ przedmiotu swobodnego obrotu prawnego i by¢ nabywana
przez te osoby’.

Uzytkowanie wieczyste zostalo wprowadzone do systemu prawnego
w rezultacie wieloletnich poszukiwan rozwigzan prawnych umozliwia-
jacych podmiotom prawa cywilnego, a zwlaszcza osobom fizycznym,
diugotrwate korzystanie z gruntéw panstwowych w celu zaspokajania
zroznicowanych potrzeb spolecznych, przede wszystkim w zakresie
budownictwa mieszkaniowego, przy jednoczesnym zachowaniu przez
Skarb Panstwa prawa wlasnosci gruntéw oddanych w uzytkowanie
wieczyste®.

Oddawanie gruntéw osobom fizycznym lub prawnym w uzytkowanie
wieczyste, jako sposdb gospodarowania mieniem panstwowym, wska-
zywal rowniez art. 4 ust. 3 pkt 1-4 ustawy z 29.04.1985 r. o gospodarce

¢ W uchwale z 14.10.1996 r., OPK 21/96, NSA wyjaénil: ,Dokonanie przeksztalcenia
prawa zabudowy w prawo uzytkowania wieczystego w trybie postepowania administra-
cyjnego okreslonego przepisami ustawy z 14.07.1961 r. o gospodarce terenami w miastach
i osiedlach (Dz.U. z 1969 r. Nr 22, poz. 159 ze zm.) nie jest mozliwe z dniem wejscia
w zycie ustawy z 29.04.1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomo$ci
(Dz.U. z 1991 . Nr 30, poz. 127 ze zm.)”.

7 Zob. m.in. wyroki TK z: 10.03.2015 ., K 29/13, OTK-A 2015/3, poz. 28; 26.01.2010 1.,
K 9/08, OTK-A 2010/1, poz. 4; 12.04.2000 r., K 8/98, OTK 2000/3, poz. 87.

8 Zob. wyrok SN z 24.04.2018 r., V CSK 27/18, LEX nr 2549246. Zob. réwniez
J. Matys, Wplyw czasu na cele i funkcje uzytkowania wieczystego, ,Bialostockie Studia
Prawnicze” 2010/7, s. 145-162 oraz powolang tam literature.
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