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WPROWADZENIE

Komentowana ustawa stanowi kolejne juz podejscie prawodawcy do
zmiany struktury wlasnosciowej poprzez daleko idgce ograniczenie wy-
stepowania w obrocie prawnym prawa uzytkowania wieczystego. W uza-
sadnieniu do projektu ustawy napisano, ze jej zadaniem jest usprawnie-
nie dotychczasowych proceséw przeksztalcania praw uzytkowania wie-
czystego na gruntach zabudowanych budynkami mieszkalnymi,
w szczegdlnosci na rzecz czlonkdéw wspdlnot mieszkaniowych'. Zasad-
niczym celem ustawy ma by¢ zatem eliminacja istniejacych praw wspot-
uzytkowania wieczystego oraz zapobiezenie powstawaniu udziatow
w tym prawie w przyszto$ci®.

Wydaje sig, ze tym razem ustawodawca zastosowal rozwigzanie najdalej
idace i to mimo ze zakres przedmiotowy ustawy ograniczony jest wy-
facznie do gruntéow zabudowanych na cele mieszkaniowe. Na gruncie
przepiséw ustawy dochodzi bowiem do przeksztalcenia ex lege prawa
uzytkowania wieczystego w odniesieniu do tych gruntdw, a dzieje sie tak
niezaleznie od woli zaréwno uzytkownikow wieczystych, jak i podmio-
tow publicznych bedacych wlascicielami nieruchomosci oddanych

Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wie-
czystego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci gruntéw, Sejm
VIII kadencji, druk nr 2673, http://wwwsejm govpl/Sejm8nsf/drukxspnr=2673 (dostep:
28.01.2019r.),s. 1.

Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wie-
czystego gruntow..., s. 2.
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Wprowadzenie

w uzytkowanie wieczyste i objetych przeksztaltceniem. Co wigcej, dla za-
istnienia skutkow przewidzianych w ustawie nie jest wymagane skon-
kretyzowanie zwigzanych z przeksztatceniem uprawnien i obowigzkow
poprzez wydanie deklaratoryjnej decyzji administracyjnej — wystarcza-
jace bedzie tutaj wydanie zaswiadczenia przez organ reprezentujacy
wlasciciela nieruchomo$ci.

Przyjeta przez ustawodawce konstrukcja budzi liczne watpliwosci
w kontekscie dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyj-
nego. Byly one zglaszane rowniez w toku procesu legislacyjnego’. Wy-
daje sie, ze w przypadku komentowanej ustawy nie tylko powielono wa-
dy legislacyjne, ktdre lezaty u podstaw stwierdzenia niezgodnosci z Kon-
stytucjg RP* dotychczasowych przepiséw przeksztalceniowych, ale za-
wiera ona takze dodatkowe rozwigzania, ktére trudno zaakceptowac ze
wzgledu na zasade demokratycznego panstwa prawnego.

Cigzar gatunkowy tych wad jest tym wiekszy, Ze na gruncie przywola-
nych przepiséw dochodzi do trwalej zmiany struktury wlasnosciowej
i powrdt do stanu sprzed wejscia w zycie tych regulacji wydaje si¢ nie-
realny. W takich przypadkach mozna wigc oczekiwaé od ustawodawcy
wiekszej roztropnosci na etapie procesu legislacyjnego, w tym w szcze-
golnosci przy ocenie skutkow regulacji. Ocena przedstawiona w uza-
sadnieniu do projektu ustawy jest bowiem nader skromna i pozostaje
jedynie mie¢ nadzieje, ze mimo braku odpowiedniego wyjasnienia, usta-
wodawca byt §wiadom skutkow, jakie przyniesie wprowadzenie ustawy.

Pelne zobrazowanie tla legislacyjnego, na gruncie ktorego zostata
uchwalona komentowana ustawa, wymaga przedstawienia pokrotce ge-
nezy instytucji uzytkowania wieczystego, jej charakteru prawnego oraz

Zob. wystapienia przedstawicieli Zwigzku Miast Polskich oraz Biura Legislacyjnego Sej-
mu RP na posiedzeniu potgczonych komisji sejmowych Infrastruktury oraz Samorzadu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej z 12.07.2018 r., s. 3-7, http://orka.sejm.gov.pl/
Zapisy8.nsf/0/F8AEA708941 EBEB2C12582D00046C401/$file/0337808.pdf (dostep:
13.02.2019 r.).

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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Wprowadzenie

dotychczasowych przepisow przeksztalceniowych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem przyczyn, dla ktérych te rozwigzania nie doprowadzity
do istotnego ograniczenia wystepowania uzytkowania wieczystego
w obrocie prawnym. Po niemal 60 latach od wprowadzenia tej instytucji
do polskiego systemu prawnego i niemal 30 latach od transformacji
ustrojowej, ktora zapoczatkowala zmiane w zakresie stosunkéw spo-
tecznych i gospodarczych, ustawodawca po raz kolejny podejmuje probe
zmiany struktury wlasno$ciowej. Wydaje sie, Ze tym razem zakladany
skutek w postaci istotnego ograniczenia roli uzytkowania wieczystego
w obrocie prawnym zostanie osiggniety. Nie jest to jednak zastuga trafnie
przeprowadzonego procesu uwlaszczeniowego, ale przyjecia rozwigzan
wywolujacych skutek bezposrednio z mocy ustawy. Nawet jezeli zgod-
no$¢ z Konstytucja RP tych rozwigzan zostalyby zakwestionowana, to
przy poszanowaniu zasad demokratycznego panstwa prawnego i tak nie
byloby mozliwosci zablokowania tego procesu czy odwrocenia wywo-
tanych przez ustawe skutkow prawnych.

1. Geneza uzytkowania wieczystego

Uzytkowanie wieczyste zostalo wprowadzone do polskiego systemu
prawnego na podstawie przepisow ustawy z 14.07.1961 r. o gospodarce
terenami w miastach i osiedlach’, chociaz w polskim porzadku prawnym
juz przed wejsciem w zycie tej ustawy istnialy zblizone konstrukcje -
prawo zabudowy czy wlasnos¢ czasowa. Instytucje te, nawigzujace do
starozytnych konstrukeji prawnych takich jak funkcjonujaca w prawie
rzymskim emfiteuza (ius emphyteuticum) czy prawo powierzchni su-
perficies®, z jednej strony zapewnialy trwaly tytul prawny do nierucho-
mosci, a z drugiej pozwalaly publicznemu wlascicielowi gruntu na za-
chowanie elementarnej kontroli nad sposobem jego wykorzystania.

Dz.U. Nr 32, poz. 159 ze zm.
Zob. W. Bojarski, Unifikacja dzierzaw wieczystych w prawie rzymskim, ,Prawo Kano-
niczne” 1994/3-4, s. 119-120.
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Wprowadzenie

Prawo wlasnosci czasowej, pomimo szeroko podkreslanych w doktry-
nie zalet’, nie oparto si¢ koncepcjom zmierzajacym do skodyfikowania
zasad funkcjonowania dwczesnego socjalistycznego panstwa polskiego.
Ustawodawstwo polskie w okresie powojennym nacechowane byto
szczegdlnym brakiem konsekwencji, przede wszystkim w tworzeniu re-
gulacji dotyczacych prawa cywilnego. Przepisy Prawa rzeczowego za-
wieraly jedynie ogolne normy regulujgce mechanizmy prawne gospo-
darowania gruntami panstwowymi, z uwagi na biezace potrzeby wyni-
kajace ze specyfiki tej materii konieczne bylo zatem uchwalanie aktow
normujacych szczegdtowe zagadnienia z tego zakresu. Byly one opra-
cowywane przez wlasciwe merytorycznie ministerstwa, a wynikow prac
nie konsultowano z Ministerstwem Sprawiedliwoéci jako jednostka
przodujaca w zakresie regulacji dotyczgcych prawa cywilnego. Przyjety
system tworzenia aktow prawnych dodatkowo wplywal wiec na nie-
spojnos¢ i niejednolitosé form gospodarowania nieruchomog$ciami pan-
stwowymi®.

Przejawem tego braku konsekwencji byto chociazby wznowienie prac
legislacyjnych w zakresie prawa rzeczowego podczas opracowywania
przez Komisje Kodyfikacyjng Prawa Cywilnego dziafajacg przy Minis-
trze Sprawiedliwosci projektu Kodeksu cywilnego zaraz po sformalizo-
waniu prac w tej materii przywotanym wyzej dekretem z 11.10.1946 r. -
Prawo rzeczowe’. Ostatecznie losy wlasnosci czasowej zostaly przesa-

Zob. ]. Wasilkowski, Wtasnosc i inne prawa rzeczowe, ,Panstwo i Prawo” 1951/5-6, s. 863.
Nalezy wspomnie¢ chociazby fakt, iz cztery dni przed wejsciem w zycie dekretéw zakla-
dajacych wprowadzenie do polskiego systemu prawa instytucji wlasnosci czasowej i prze-
ksztatcenie wszelkich praw emfiteutycznych, wieczysto-czynszowych i wieczysto-dzie-
rzawnych w prawo wlasnosci, tj. 28.12.1946 r., wszedl w zycie dekret z 6.12.1946 r. o prze-
kazywaniu przez Panstwo mienia nierolniczego na obszarze Ziem Odzyskanych i b. Wol-
nego Miasta Gdanska (Dz.U. Nr 71, poz. 389 ze zm.), zezwalajacy na oddanie gruntu
panstwowego w wieloletniag dzierzawe, mimo iz w nie byta ona w ogéle normatywnie
uregulowana.

Pierwszy projekt Kodeksu cywilnego pojawil si¢ juz w 1949 r. Przewidywat on jeszcze co
prawda utrzymanie w polskim systemie prawnym wiasnosci czasowej, niemniej jednak
nalezy zauwazy¢, ze kolejne projekty ogloszone w 1954, 1955, 1960 i 1961 r. konsekwent-
nie odstepowaly od tej instytucji na rzecz innych praw rzeczowych o charakterze emfi-
teutycznym - zob. J. Winiarz, Uzytkowanie wieczyste, Warszawa 1967, s. 94-104.
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Wprowadzenie

dzone z dniem wejscia w zycie ustawy z 14.07.1961 r. o gospodarce te-
renami w miastach i osiedlach. Artykul 46 ust. 1 tej ustawy uchylit prze-
pisy Prawa rzeczowego dotyczace wlasno$ci czasowej, wprowadzajac
w jej miejsce do polskiego systemu legislacyjnego nowe prawo o cha-
rakterze emfiteutycznym - prawo uzytkowania wieczystego.

W trakcie prac nad projektem ustawy o gospodarce terenami w miastach
i osiedlach zarysowala si¢ wyrazna linia podziatu pomiedzy Minister-
stwem Gospodarki Komunalnej, odpowiedzialnym za jej ksztalt, a Ze-
spolem Prawa Cywilnego Materialnego Komisji Kodyfikacyjnej dziala-
jacym przy Ministerstwie Sprawiedliwosci i opracowujacym réwnolegle
projekt Kodeksu cywilnego. Rozbieznos$¢ pogladow dotyczyta przede
wszystkim przyszlosci wlasnosci czasowej. Ministerstwo Sprawiedliwo-
$ci optowalo za uwzglednieniem tej instytucji w ramach przysztej kody-
fikacji i przyznaniem jej roli podstawowego instrumentu gospodarowa-
nia nieruchomosciami panstwowymi. Po wejsciu w Zycie ustawy o gos-
podarce terenami w miastach i osiedlach kwestia ta zostala ograniczona
juz tylko do sposobu wlgczenia nowo utworzonej instytucji uzytkowania
wieczystego do Kodeksu cywilnego.

Dyskusja toczaca si¢ na posiedzeniach Zespotu Prawa Cywilnego za-
owocowala umieszczeniem regulacji dotyczacych uzytkowania wieczys-
tego w ksiedze drugiej tytule IT ustawy z 23.04.1964 r. — Kodeks cywil-
ny'’. Ustawodawca nie zadbal jednak o petne przeniesienie przepiséw
cywilnoprawnych normujacych te instytucje z ustawy o gospodarce te-
renami w miastach i osiedlach. Pomimo zastgpienia tej ustawy przez
ustawe z 1.08.1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nierucho-
mosci'!, a takze wejScia w zycie obecnie obowigzujacej ustawy
z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami'?, linia podzialu regu-
lacji pomiedzy Kodeksem cywilnym a ustawami regulujacymi gospo-
darke gruntami pafistwowymi nie zostala precyzyjnie zakreslona. Uo-
golniajac, mozna stwierdzi¢, ze Kodeks cywilny reguluje trzon instytucji

Dz.U. Nr 16, poz. 93, Dz.U. z 2018 r. poz. 1025 ze zm.
Dz.U. Nr 22, poz. 99, Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127.
Dz.U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm., Dz.U. z 2018 r. poz. 2204.
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uzytkowania wieczystego, przesadzajac o jego konstrukgji, uzupelnianej
w niewielkim zakresie przez ustawy dotyczace gospodarki gruntami.
Ustawy te natomiast, wraz z innymi przepisami szczeg6lnymi, zaréwno
okreslaja kompetencje organéw i tryb oddawania gruntéw w uzytkowa-
nie wieczyste, jak i decydujg o zakresie wykorzystywania tej instytucji
w obrocie nieruchomosciami®.

Za takim swoistym dualizmem, szczegdlnie w poczatkowym okresie,
przemawiat fakt, ze cywilnoprawna instytucja uzytkowania wieczystego
nasycona byta réwniez elementami administracyjnoprawnymi. Dopiero
z dniem wej$cia w Zycie ustawy z 29.09.1990 r. o zmianie ustawy o gos-
podarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci' zostal bowiem znie-
siony obowigzek wskazywania w drodze decyzji administracyjnej osoby
przyszlego uzytkownika wieczystego, natomiast az do momentu wejscia
w zycie obecnie obowigzujacej ustawy o gospodarce nieruchomosciami
istniata mozliwo$¢ rozwigzywania uzytkowania wieczystego w drodze
decyzji wlasciwego organu. Takze w aktualnych wypowiedziach dok-
tryny podkresla sie, ze instytucja uzytkowania wieczystego ma dwojaki
charakter. Obok zagadnien cywilistycznych, majacych dominujgce zna-
czenie, wystepujg w niej istotne zagadnienia natury administracyjnej, co
uzasadnia umiejscowienie regulacji dotyczacych tej instytucji zaréwno
w Kodeksie cywilnym, jak i w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami.
Kodeks cywilny normuje wylacznie problematyke cywilnoprawna, prze-
sadzajac o konstrukeji uzytkowania wieczystego jako prawa rzeczowego,
jego tresci i zasadach wykonywania. Z kolei ustawa o gospodarce nieru-
chomo$ciami reguluje zaréwno problematyke administracyjnoprawna,
jak i pewne zagadnienia cywilistyczne o charakterze szczegdétowym.
W ustawie tej (tak jak i w ustawach ja poprzedzajacych) uregulowano
szczegdtowo sposob ustanawiania uzytkowania wieczystego oraz zasady
i tryb ustalania optat z tytulu wykonywania tego prawa®.

Zob. Z. Truszkiewicz, Uzytkowanie wieczyste. Zagadnienia konstrukcyjne, Krakow 2006,
s. 101.

Dz.U. Nr 79, poz. 464 ze zm.

Zob. A. Cisek [w:] System Prawa Prywatnego, t. 4, Prawo rzeczowe, red. E. Gniewek,
Warszawa 2007, s. 145.
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Wejscie w zycie Kodeksu cywilnego, w ktérym znalazly sie¢ m.in. regu-
lacje dotyczace prawa uzytkowania wieczystego, potwierdzito defini-
tywne odejscie ustawodawcy od instytucji wlasnosci czasowej. W lite-
raturze wymienia si¢ dwie przyczyny porzucenia tej instytucji przez
twdrcow ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami na rzecz uzytkowania
wieczystego.

Pierwsza dotyczyla samej konstrukcji wlasnosci czasowej, dostrzegano
bowiem sprzeczno$¢ pomiedzy czasowoscig a istotg prawa wlasnosci.
Uwazano, ze chociazby z powodu nazwy inwestorzy za atrakcyjniejsze
uznajg prawo uzytkowania wieczystego, ktore ponadto pozwalato na
wzniesienie budynkdéw i innych urzadzen, stajacych sie przedmiotem
odrebnego prawa wlasnosci zwigzanego z uzytkowaniem wieczystym
gruntu. Druga przyczyna wynikata z 6wczesnych uwarunkowan ustro-
jowych, zgodnie z ktérymi wlasno$¢ panstwowa poszerzona wskutek
aktow nacjonalizacyjnych i likwidacji w 1950 r. samorzadow terytorial-
nych do ogromnych rozmiaréw, zostala poddana szczegolnym regula-
cjom i ograniczeniom wynikajacym z socjalistycznej koncepcji jednoli-
tego funduszu wlasno$ci panstwowej, majacego zapewnic jej wlasciwe
wykorzystanie i ochrone. Wlasnos¢ czasowa nie przystawata do 6wczes-
nego ustroju panstwa polskiego, gdyz prowadzita do przej$ciowej re-
prywatyzacji nieruchomosci Skarbu Panstwa'®. Ponadto byla forma
tzw. wlasnosci podzielonej miedzy panstwo a obywatela, co nie bylo
zgodne z konstytucyjnie zastrzezong dominujacg rolg wlasnosci pan-
stwowej.

Zgodnie z pierwotnym zamierzeniem ustawodawcy uzytkowanie wie-
czyste miato by¢ prawng forma pomocy, jakiej panstwo powinno udzie-
la¢ budownictwu mieszkaniowemu w miastach. Wynikalo to takze
z pierwotnego brzmienia art. 232 § 1 k.c., ktdry stanowit, ze uzytkowanie
wieczyste moze obcigza¢ tylko grunty, ktore mialy charakter miejskich
i tylko nalezace do panstwa'’. Wprowadzajagc do systemu prawnego
uzytkowanie wieczyste, ustawodawca chcial bowiem umozliwi¢ pod-

A. Cisek [w:] System Prawa Prywatnego..., s. 141.
Zob. J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2003, s. 164.
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miotom wchodzacym w sklad tzw. sektora nieuspolecznionego prze-
prowadzanie inwestycji na nieruchomosciach panstwowych, przezna-
czonych do wykorzystania na cele inne niz rolne ile$ne, przy zachowaniu
przez Skarb Panstwa prawa wlasnosci takich gruntéw. Byto to swego
rodzaju novum z punktu widzenia systemow prawnych owczesnych
panstw socjalistycznych, w ktorych zazwyczaj dominowato obowigzu-
jace w Zwigzku Radzieckim bezterminowe i bezplatne uzytkowanie, swg
konstrukcja - jako prawo niezbywalne - zblizone bardziej do klasycz-
nego uzytkowania niz do prawa wlasnosci'®.

Wraz ze zmieniajgcymi sie uwarunkowaniami ustrojowymi i gospodar-
czymi w Polsce ewoluowala takze koncepcja uzytkowania wieczystego.
Poczatkowo prawo to powstawalo w drodze decyzji administracyjnej
o przeznaczeniu okreslonego gruntu do oddania w uzytkowanie wie-
czyste. Osoba, na ktorej rzecz decyzja zostala wydana, uzyskiwata
tzw. promese uzytkowania wieczystego i mogla sie ubiega¢ o zawarcie
z nig umowy w formie aktu notarialnego o oddanie gruntu w uzytko-
wanie wieczyste. Nowelizacja ustawy o gospodarce gruntami i wywla-
szczaniu nieruchomosci z 1990 r. zniosta wymog decyzji administracyj-
nej, uzytkowanie wieczyste od tego momentu powstawato wiec w sposob
wlasciwy wszystkim prawom rzeczowym, tj. przez umowe miedzy wias-
cicielem nieruchomosci i nabywca uzytkowania wieczystego. Wybor
kontrahenta nastepowat co do zasady w trybie przetargu. Wpis do ksiegi
wieczystej byt od poczatku (art. 12 ust. 4 ustawy z 1961 r. o gospodarce
terenami w miastach i osiedlach), i nadal pozostaje (art. 27 u.g.n.), wa-
runkiem konstytutywnym powstania uzytkowania wieczystego. Uzyt-
kowanie wieczyste zostato skonstruowane jako prawo celowe, byto usta-
nawiane w celu budowy mieszkan. Cel ten znajdowat bezposredni wyraz
w okresleniu kregu podmiotéw, na rzecz ktorych takie prawo moglo
powstac. Byty to mianowicie osoby fizyczne i spotdzielnie mieszkaniowe.
Obecnie moze by¢ ono wykorzystywane takze do innych celow, zwtasz-
cza inwestycyjnych. Tym samym ustawodawca zrezygnowal z ograni-

Zob. S. Szer, Uzytkowanie gruntow paristwowych, Warszawa 1962, s. 25-26.
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czenia kregu podmiotdw, ktére moga by¢ potencjalnymi uzytkownikami
wieczystymi.

Ewolucja w zakresie konstrukeji uzytkowania wieczystego zostata do-
strzezona zarowno przez orzecznictwo, jak i doktryne. Podkresla sig, iz
doprowadzita ona do tego, ze dzi§ prawo to, oczyszczone z elementow
administracyjnego nacisku, jest sprawnym narzedziem gospodarki ryn-
kowej, dostepnym dla wszystkich podmiotéw na réwnych zasadach,
konkurujagcym w obrocie z prawem wlasnosci’®. Dla inwestora ma ono
natomiast te zasadniczg zalete, ze pozwala mu wej$¢ we wladanie nie-
ruchomoscia bez konieczno$ci ponoszenia petnych kosztdw jej nabycia.
Jednocze$nie nabywane prawo, ze wzgledu na czas trwania, gwarantuje
inwestorowi optacalnos¢ czynienia nawet bardzo znacznych naktadow.
Z drugiej strony wlasciciel, ktérym jest podmiot wykonujacy zadania
publiczne, poprzez wskazanie w umowie w sposob wiazacy celu uzyt-
kowania wieczystego ma wplyw na sposob zagospodarowania terenu®.

Co wiecej, po przeprowadzeniu w Polsce w latach 90. XX w. reform
ustrojowych i odejsciu od modelu gospodarki uspotecznionej na rzecz
gospodarki wolnorynkowej, prawo uzytkowania wieczystego nabralo
nowego znaczenia gospodarczego. Gtéwnym powodem zaistnialej sy-
tuacji byto powszechne uwlaszczenie panstwowych i komunalnych os6b
prawnych, ktdre nastapito poprzez przyznanie ex lege tym podmiotom
uzytkowania wieczystego do nieruchomosci pozostajacych 5.12.1990 r.
w ich zarzadzie w rozumieniu przepiséw ustawy o gospodarce gruntami
i wywlaszczaniu nieruchomo$ci*'. W wyniku przeprowadzonego w ten
sposob uwlaszczenia prawo uzytkowania wieczystego przestato by¢ juz,
jak w dobie gospodarki uspotecznionej, niemalze wytaczng formga, w ja-

Wyrok TK 12.04.2000 r., K 8/98, OTK 2000/3, poz. 87

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

W mysl tego przepisu grunty stanowigce wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub wlasnos¢ gminy
(zwigzku migedzygminnego), z wylaczeniem gruntéw Panstwowego Funduszu Ziemi, be-
dace w dniu 5.12.1990 r. w zarzadzie panstwowych osob prawnych innych niz Skarb
Panstwa, staly sie z tym dniem z mocy prawa przedmiotem uzytkowania wieczystego.
Obecnie podstawa do wydawania przez wojewode lub organy wykonawcze gminy decyzji
uwlaszczeniowych jest art. 200 u.g.n.
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kiej $cisle okreslone podmioty mogty pozyskaé nieruchomosé publiczng,
zyskalo natomiast niekwestionowany prymat w obrocie prawami ma-
jatkowymi gruntami zwigzanymi z prowadzeniem dzialalno$ci gospo-
darczej. Uwlaszczonymi podmiotami byly bowiem gtéwnie przedsie-
biorstwa panstwowe. Wiele z nich w wyniku transformacji ustrojowej
zaprzestalo prowadzenia produkcji przemystowej i podlegato likwidacji.
Uzyskane z mocy prawa uzytkowanie wieczyste byto natomiast przed-
miotem wtdrnego obrotu, a objete nim grunty sukcesywnie zmieniaty
swoja funkcje. W miastach w znacznej mierze grunty te zaczely by¢ wy-
korzystywane na cele realizacji inwestycji mieszkaniowych i taki stan
trwa do chwili obecnej.

Z uwagi na zmiane sposobu interpretowania przepiséw dotyczacych
uzytkowania wieczystego, jaka nastgpilta po 1990 r., trudno méwic o toz-
samos$ci pomiedzy uzytkowaniem wieczystym w jego obecnym ksztalcie
a uzytkowaniem wieczystym z 1961 r. Co wiecej, przyjety tryb uwla-
szczenia, cho¢ zasadny z punktu widzenia koniecznosci dostosowania
przepiséw do zasad gospodarki wolnorynkowej i odejscia od koncepcji
jednolitego funduszu wlasnoéci panstwowej, wplynal na rozluznienie
celowego charakteru prawa uzytkowania wieczystego. W decyzjach uw-
taszczeniowych przy okreélaniu sposobu korzystania z nieruchomosci
ograniczano sie zazwyczaj do dos¢ ogdlnikowych sformutowan, np. po-
przez odestanie do postanowien miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego lub do rodzaju dziatalno$ci prowadzonej przez uwla-
szczony podmiot?.

Okolicznosci te z pewnoscig mialy istotny wpltyw na postrzeganie w dok-
trynie uzytkowania wieczystego powstatego ex lege w drodze uwtlaszcze-
nia, ktore bywa wrecz okreslane mianem nowego, ,,drugiego” rodzaju
uzytkowania wieczystego®. Wskazuje sie, ze zwigzane z tym typem uzyt-
kowania wieczystego odmiennosci sprowadzaja si¢ nie tylko do podsta-

L. Sanakiewicz, Zmiana tresci prawa uzytkowania wieczystego w zwigzku z trwatg zmiang
sposobu korzystania z nieruchomosci, ,Rejent” 2010/10, s. 45.

E. Drozd, Uwagi do projektu ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ,Kwartalnik Prawa
Prywatnego” 1997/2, s. 286.
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wy ustanowienia tego prawa, ale takze do jego funkcji, tresci, tudziez
mozliwosci ustania. Pozwala to z kolei na spostrzezenie, ze uzytkowanie
wieczyste powstate wskutek uwlaszczenia jest blizsze prawu wilasnosci
niz tradycyjnemu uzytkowaniu wieczystemu®. Sad Najwyzszy przyjat
zastugujacy na pelng aprobate poglad, iz przewidziany w art. 2 ust. 113
ustawy uwlaszczeniowej z 29.09.1990 r. (ustawy o zmianie ustawy o gos-
podarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci) sposéb powstania
uzytkowania wieczystego jest w stosunku do ustanowienia uzytkowania
w drodze umowy, trybem szczeg6lnym, uzasadnionym potrzebg spraw-
nego uregulowania kwestii zwigzanych z uwlaszczeniem panstwowych
0sob prawnych. Powyzsza odmienno$¢ w sposobie powstania prawa
zdaniem tego Sadu nie wplywa jednak na zmiane charakteru ustano-
wionego w tym trybie uzytkowania wieczystego®.

2. Zarys konstrukcji uzytkowania wieczystego

Zgodnie z art. 233 k.c. uzytkownik wieczysty, z wylaczeniem innych
0s0b, moze korzystac z gruntu oraz moze swym prawem rozporzadzac.
W tym zakresie jego uprawnienia sg identyczne jak uprawnienia wiasci-
ciela gruntu (art. 140 k.c.). Réznica tkwi w wyznaczeniu granic wyko-
nywania tych uprawnien. O ile wladcicielowi stuzg one w granicach
ustaw i zasad wspolzycia spolecznego, o tyle uzytkownika wieczystego
ograniczajg: ustawa, zasady wspoélzycia spotecznego i umowa o oddanie
gruntu w uzytkowanie wieczyste. Z umowy wynikajg granice czasowe
prawa (40-99 lat), obowiazek uiszczania optaty rocznej i sposob zago-
spodarowania gruntu. Uzytkownik wieczysty jest jednocze$nie wiasci-
cielem budynkoéw i urzadzen wzniesionych na gruncie. Przyznanie mu
tak szerokich uprawnien decyduje o pozycji tego prawa w systematyce
praw rzeczowych i o jego znaczeniu rynkowym. W okresie trwania uzyt-
kowania wieczystego uprawniony korzysta ze wszystkich atrybutéw
wlasnosci, a przede wszystkim moze swobodnie swym prawem rozpo-
rzadzaé, takze na wypadek $mierci. Wylgczone sg jakiekolwiek upraw-

Z. Truszkiewicz [w:] E. Drozd, Z. Truszkiewicz, Gospodarka gruntami i wywlaszczanie
nieruchomosci. Komentarz, Krakow 1995, s. 358.
Zob. uchwale SN z 6.04.1995 r., ITII AZP 5/95, OSNAPiUS 1995/19, poz. 235.
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nienia do gruntu innych 0séb, w tym - co nalezy szczegdlnie podkresli¢ -
uprawnienia wlasciciela, tj. jednostki samorzadu terytorialnego lub pan-
stwa. Poki trwa uzytkowanie wieczyste, poty wlasciciel nie moze podej-
mowac dziatan, ktdre zagrazalyby uzytkownikowi wieczystemu.

3. Dotychczasowe ustawy przeksztatceniowe

W drugiej polowie lat 90. XX w. ustawodawca, pomijajgc niekwestio-
nowane zalety i starozytny rodowod prawa uzytkowania wieczystego,
zaczal dostrzega¢ w tej instytucji relikt ustroju socjalistycznego i bariere
dla pozyskiwania inwestoréw zagranicznych, z uwagi na jego unikalng
w skali europejskiej nazwe. Podjeto wiec proby wyeliminowania prawa
uzytkowania wieczystego z polskiego systemu prawa cywilnego. Proby
te, z uwagi na daleko idace skutki gospodarze dla podmiotéw publicz-
nych, jakie wywotaloby przeksztalcenie ex lege tego prawa w prawo
wlasnoséci, podejmowane byly ostroznie i dotyczyly zazwyczaj $cisle
okreslonych podmiotéw lub kategorii nieruchomosci.

Ustawodawca stworzyt dwa podstawowe mechanizmy prowadzace do
nabycia wlasno$ci nieruchomosci przez ich dotychczasowych uzytkow-
nikow wieczystych. Pierwszy z nich oparty jest na regulacji natury cy-
wilnoprawnej zawartej w art. 32 u.g.n. i zakfada mozliwo$¢ nabycia przez
uzytkownikéw wieczystych prawa wlasnosci zajmowanych przez siebie
gruntdéw. Pierwowzorem regulacji zawartej w art. 32 u.g.n. byt art. 6
ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci dodany
do tej ustawy 25.12.1990 r.¢ Unormowanie zawarte w ustawie o gospo-
darce nieruchomo$ciami nalezy potraktowac jako fragment szerokiego
procesu legislacyjnego zmierzajacego do odejécia od oddawania grun-
tow publicznych w uzytkowanie wieczyste jako dominujacej formy

Przepis o takim brzmieniu zostal dodany do ustawy o gospodarce gruntami i wywtla-
szczaniu nieruchomosci jako art. 4b na podstawie art. 1 pkt 5 ustawy z 29.09.1990 r.
o0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci. Nastepnie od
10.04.1991 r. przepis ten zostal oznaczony jako art. 6 ustawy o gospodarce gruntami
i wywlaszczaniu nieruchomosci. Ustawodawca wskazal tam, Ze nieruchomo$¢ oddana
w uzytkowanie wieczyste moze by¢ sprzedana uzytkownikowi wieczystemu tej nieru-
chomodci za cene ustalong w sposob okreslony w odpowiednich przepisach.
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w obrocie takimi nieruchomosciami na rzecz zbywania ich prawa wlas-
noéci. Aby wlasciwie oceni¢ znaczenie tego unormowania, nalezy zwro-
ci¢ uwage na fakt, ze 1.01.1998 r. oprdcz ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami, przewidujacej mozliwo$¢ nabycia przez uzytkownika wie-
czystego prawa wlasnosci nieruchomosci, weszla w zycie rwniez ustawa
z 4.09.1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przy-
stugujacego osobom fizycznym w prawo wtasnosci?.

Drugi z przywolanych wyzej aktéw normatywnych mial z zatozenia
stwarza¢ preferencyjne warunki pozyskania prawa wlasnosci nierucho-
mosci oddanych w uzytkowanie wieczyste przez podmioty wskazane
w zamknietym, ustawowo okreslony katalogu. Zdecydowanie szerszy
zakres zastosowania miata jednak regulacja zawarta w ustawie o gospo-
darce nieruchomosciami, gdyz o nabycie prawa wlasnosci nieruchomo-
$ci gruntowej mogt sie zwroci¢ kazdy uzytkownik wieczysty, niezaleznie
od swojego statusu (osoba fizyczna, osoba prawna) oraz niezaleznie od
tego, czyim gruntem dysponowat (Skarbu Panstwa lub jednostki samo-
rzadu terytorialnego). Ustawa przeksztatceniowaz 1997 r., 0 czym bedzie
mowa w dalszej czesci, z uwagi na trudnosci w praktycznym zastosowa-
niu zawartych w niej regulacji, ktorych nie byly w stanie wyeliminowa¢
jej wielokrotne nowelizacje, zostata uchylona 13.10.2005 r., natomiast
art. 32 u.g.n. po niewielkich modyfikacjach obowigzuje do chwili obec-
nej.

Konstrukcja unormowania przewidzianego w ustawie o gospodarce nie-
ruchomosciami, w przeciwienstwie do opisanych nizej ustaw przeksztat-
ceniowych, zostala oparta na umowie cywilnoprawnej. Ustawodawca
postanowil nie ingerowaé w stosunki pomiedzy wlascicielem a uzyt-
kownikiem wieczystym, pozostawiajac kwestie zbycia prawa wlasnosci
nieruchomos$ci gruntowej jej uzytkownikowi wieczystemu stronom da-
nego stosunku cywilnoprawnego. Sprawia to, ze wlasciciel nierucho-
mosci 1 jej uzytkownik wieczysty sa rownorzednymi partnerami w ne-
gocjacjach prowadzonych w przedmiocie zbycia prawa wilasnosci nie-

Dz.U. Nr 123, poz. 781 ze zm.
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ruchomosci gruntowej. W zwigzku z tym organ administracji publicznej
reprezentujacy wlasciciela nieruchomosci nie dysponuje w takiej sytua-
¢ji wladztwem administracyjnym, a uzytkownikowi wieczystemu nie
przystuguje roszczenie o zawarcie stosownej umowy. W praktyce przepis
ten nie jest powszechnie wykorzystywany. Gtéwnym powodem takiego
stanu rzeczy jest trudno$¢ w ustaleniu warunkéw nabycia prawa wias-
nosci przez uzytkownika wieczystego w tym trybie. Nalezy bowiem pa-
mietad, ze nieruchomo$¢ oddana wuzytkowanie wieczyste przynosi staty
dochéd podmiotowi publicznemu bedgcemu wlascicielem takiej nieru-
chomosci z tytutu oplat rocznych. Podejmujgc decyzje o zbyciu prawa
wlasnosci nieruchomosdci na rzecz uzytkownika wieczystego, podmiot
publiczny musi wykaza¢, ze mimo utraty dochodu z tytulu oplat rocz-
nych, cala transakcja jest dla niego optacalna z ekonomicznego punktu
widzenia. Podmioty publiczne sg bowiem kontrolowane réwniez
z punktu widzenia gospodarno$ci w sprawach majatkowych przez takie
instytucje jak Najwyzsza Izba Kontroli czy regionalne izby obrachun-
kowe. Dzialanie na szkode interesu publicznego zagrozone jest takze
sankcjg karng?. Dlatego warunki finansowe transakcji musza podlegaé
doglebnej analizie. Podmioty publiczne, czesto z powodu obawy przed
ryzykiem zwigzanym z taka transakcja, w ogdle odmawiajg jakichkol-
wiek negocjacji w tym zakresie. Sprawia to, ze art. 32 u.g.n. nie moze by¢
traktowany jako systemowe rozwigzanie prowadzace do ograniczenia
wystepowania uzytkowania wieczystego.

Jak juz wyzej wskazano, z dniem wejscia w Zycie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami weszta réwniez w Zycie ustawa z 4.09.1997 r. o prze-
ksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom
fizycznym w prawo wlasnosci. Regulacja ta zaczela obowigzywad
1.01.1998 r. i mimo ze zawierata jedynie osiem przepisow, od samego
poczatku budzila kontrowersje. Ustawodawca staral sie niwelowac nie-
dociagniecialegislacyjne zawarte w przepisach tego aktu normatywnego,
niemniej jednak wielokrotne jego nowelizacje nie przyniosty zamierzo-
nego efektu. Ponadto jego zgodno$¢ z Konstytucjg RP zostata dwukrot-

Zob. art. 231 ustawy z 6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2018 r. poz. 1600).
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nie zakwestionowana w orzeczeniach Trybunalu Konstytucyjnego®.
Gléwnym zalozeniem tej regulacji byto umozliwienie osobom fizycz-
nym przeksztalcenia w drodze konstytutywnej decyzji wlasciwego or-
ganu administracji publicznej przystugujacego im prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci. Zgodnie z pierwotnym
brzmieniem ustawy warunkiem ubiegania sie o przeksztalcenie byto po-
wstanie prawa przed opublikowaniem ustawy, tj. 9.10.1997 r.*°, oraz
zlozenie wniosku przed 31.12.2000 r. W zwigzku z tym, biorgc pod uwage
fakt, iz przepisy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami i Kodeksu cy-
wilnego nadal dawaly mozliwos¢ kreowania prawa uzytkowania wie-
czystego na nierozdysponowanych gruntach publicznych, ustawa prze-
ksztalceniowa nie przesadzila definitywnie o przyszlych losach instytucji
uzytkowania wieczystego®!.

Kolejng regulacjg szczegodlng, stanowiacg podstawe do uwlaszczenia
uzytkownikdw wieczystych, byta ustawa z 26.07.2001 r. o nabywaniu
przez uzytkownikow wieczystych prawa wlasnosci nieruchomosci. Za-
ktadala ona przyznanie osobom fizycznym, ktére spelnialy przestanki
wymienione w jej art. 1 ust. 1, roszczenia o nabycie prawa wlasnosci
uzytkowanej nieruchomosci, wylaczajac jednoczesnie osoby objete jej
zakresem podmiotowym spod dziatania przywolanej wyzej ustawy
2 4.09.1997 r. Decyzje stwierdzajacg fakt nabycia prawa wlasnosci w od-
niesieniu do konkretnej nieruchomosci wydawat wlasciwy organ admi-
nistracji publicznej, a nabycie nastepowalo z mocy prawa z dniem,
w ktorym decyzja ta stawala si¢ ostateczna.

Zardwno przepisy ustawy z 4.09.1997 r. o przeksztalceniu prawa uzyt-
kowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wias-
nosci, jak i ustawy z 26.07.2001 r. o nabywaniu przez uzytkownikéw
wieczystych prawa wlasnoséci nieruchomosci zostaly uchylone z dniem
wejscia w zycie ustawy z 29.07.2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytko-

Zob. wyroki TK:212.04.2000r.,K 8/98;218.12.2000r.,K 10/00, OTK ZU 2000/8, poz. 298.
Data ta zostala nastepnie przesunieta na 31.10.1998 r.
Zob. E. Gniewek, O przysztosci uzytkowania wieczystego, ,Rejent” 1999/2, s. 15.
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wania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci*. Jak wskazano
w uzasadnieniu rzadowego projektu tej ustawy, wymienione wyzej re-
gulacje prawne dotyczace przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczys-
tego w prawo wlasnosci zazwyczaj byly uchwalane po$piesznie i nie
przyniosty oczekiwanych rezultatow?’. Zauwazono przede wszystkim, ze
w szczegélnosci zasady nabywania wlasnosci zawarte w ustawie
z 26.07.2001 r. sa do tego stopnia nieprecyzyjne i niejednoznaczne, ze
realizacja ustawy nie tylko napotyka na powazne utrudnienia w prak-
tycznym stosowaniu, ale zdaniem wielu oséb jej stosowanie jest nie-
mozliwe*. Gléwnym zalozeniem nowej ustawy mialo by¢ wyelimino-
wanie nie$cistosci oraz wprowadzenie regulacji, ktére nie tylko odpo-
wiadalyby oczekiwaniom spotecznym, ale takze gwarantowaty ochrone
intereséw podmiotéw publicznych bedacych dotychczasowymi wiasci-
cielami nieruchomosci gruntowych oddanych w uzytkowanie wieczyste
i nie budzily watpliwoséci pod wzgledem zgodnosci z ustawg zasadnicza.

Wejscie w zycie ustawy przeksztalceniowej z 2005 r., cho¢ jej zakres
podmiotowy zostal mocno ograniczony w poréwnaniu do poprzednio
obowigzujacych przepiséw, nie zamknelo jednak drogi do przeksztal-
cenia osobom, ktorym dotychczas takie uprawnienia przystugiwaly.
Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 8.12.2011 r., P 31/10* ocenial bo-
wiem zgodnos$¢ z Konstytucja RP art. 8 ustawy przeksztalceniowej
22005 r. Przepis ten przewidywal, ze do spraw wszczetych na podstawie
ustawy z 4.09.1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
przystugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci oraz ustawy
z 26.07.2001 r. o nabywaniu przez uzytkownikéw wieczystych prawa
wlasnosci nieruchomosci i niezakonczonych decyzjg ostateczng stosuje
sie przepisy ustawy przeksztatceniowej z 2005 r. Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, Ze przepis ten, w zakresie, w jakim nakazuje stosowanie tej
ustawy w brzmieniu sprzed wejscia w zycie ustawy z 28.07.2011 r.
o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz niektdrych in-

Dz.U. Nr 175, poz. 1459 ze zm.

Zob. druk sejmowy nr 3668 z 2005 r.
Druk sejmowy nr 3668.

OTK-A 2011/10, poz. 114.
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nych ustaw (Dz.U. Nr 187, poz. 1110) do spraw wszczetych na podstawie
ustawy z 4.06.1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
przystugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci (Dz.U. z 2001 r.
Nr 120, poz. 1299 ze zm.) dotyczacych nieruchomosci zabudowanej bu-
dynkiem biurowo-warsztatowym niewymienionej w art. 1 ust. 1 ustawy
229.07.2005 r. w pierwotnym brzmieniu i zakoniczonych ostateczng de-
cyzja przed dniem wejscia w zycie ustawy z 28.07.2011 r., jest niezgodny
zart. 2wzw. zart. 21 ust. 1 oraz z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP. W ocenie
Trybunatu takie rozwigzanie doprowadzito do pogorszenia sytuacji
prawnej osob, ktdre pod rzgdem poprzedniego prawa wystapily o reali-
zacje przystugujacych im uprawnien i nabyly maksymalnie uksztalto-
wang ekspektatywe nabycia prawa wlasnosci nieruchomosci. Osoby te
nie doczekaly sie realizacji swojego uprawnienia pod rzagdem starego
prawa, za$ nowa ustawa doprowadzita do ,,wygaszenia” przystugujacej
im ekspektatywy.

Nalezy zaznaczy¢, iz w chwili uchwalenia ustawa przeksztalceniowa
z 2005 r. nie miata charakteru uregulowania systemowego, co przyznat
sam ustawodawca, wskazujac, Ze przepisy nadajace prawo do przeksztat-
cenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci powinny mie¢
charakter epizodyczny®*. Takie podejscie ustawodawcy znajduje swoje
odzwierciedlenie nie tylko we wprowadzeniu daty granicznej sktadania
wnioskow o przeksztalcenie”, ale takze w ograniczeniu jej zakresu
przedmiotowego i zawezaniu kregu podmiotdw, ktorego ona dotyczy.
Zakres przedmiotowy ustawy zostal okreslony w art. 1 ust. 1. Zgodnie
z tym przepisem w jego pierwotnym brzmieniu osoby fizyczne bedace
w dniu wejscia w zycie ustawy uzytkownikami wieczystymi nierucho-
mosci zabudowanych na cele mieszkaniowe lub zabudowanych garaza-
mi albo przeznaczonych pod tego rodzaju zabudowe oraz nieruchomo-
$ci rolnych mogly wystapi¢ z zadaniem przeksztalcenia prawa uzytko-
wania wieczystego tych nieruchomosci w prawo wlasnosci. Ponadto,

Zob. druk sejmowy nr 3668.

Zgodnie z art. 1 ust. 5 ustawy wnioski mozna bylo sktada¢ do 31.12.2012 r. Przepis ten
zostal uchylony z dniem wejscia w zycie przepiséw ustawy z 28.07.2011 r. o zmianie
ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz niektdrych innych ustaw.
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zgodnie z art. 1 ust. 2 tej ustawy, z Zgdaniem przeksztalcenia prawa uzyt-
kowania wieczystego nieruchomosci, o ktorym mowa w ust. 1, w prawo
wlasnosci nieruchomosci, mogty rowniez wystapi¢: 1) osoby fizyczne
i prawne bedgce wiascicielami lokali, ktérych udzial w nieruchomosci
wspélnej obejmuje prawo uzytkowania wieczystego; 2) spétdzielnie
mieszkaniowe bedgce wlascicielami budynkéw mieszkalnych lub gara-
zy.

W wyniku nowelizacji dokonanej na podstawie przepiséw ustawy
z 7.09.2007 r. o zmianie ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci oraz niektorych innych
ustaw®® zakres przedmiotowy ustawy przeksztalceniowej zostat posze-
rzony o nieruchomosci, bez wzgledu na ich przeznaczenie, bedace
w uzytkowaniu wieczystym osob fizycznych, jezeli uzyskaly one to prawo
w zamian za wywlaszczenie lub przejecie nieruchomosci gruntowej na
rzecz Skarbu Panstwa na podstawie innych tytuléw przed dniem
5.12.1990 r. lub tez nabyly je na podstawie art. 7 dekretu z 26.10.1945 r.
o wlasnoéci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy>. Co
do zasady mozliwos¢ skorzystania z przeksztalcenia mieli wylacznie
uzytkownicy wieczysci, ktérych prawo istniato w dniu wejscia w Zycie
ustawy, tj. 13.10.2005 r., a jedyne odstepstwo od tej reguly zawieral jej
art. 1 ust. 4.

Dz.U. Nr 191, poz. 1371.

Nabycie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie art. 7 dekretu nastepowato niejako
posrednio. Przepis ten wskazywal bowiem na mozliwo$¢ oddania gruntu w wieczystg
dzierzawe lub ustanowienia prawa zabudowy. Zgodnie z art. 41 ustawy o gospodarce
terenami w miastach i osiedlach w brzmieniu obowiazujacym w dniu wejscia w Zycie
ustawy istniejagce w dniu wejscia w Zycie tej ustawy prawa wilasnosci czasowej, prawa
zabudowy, prawa wieloletniej dzierzawy lub uzytkowania gruntu jako prawa wieczystego
albo zarzad i uzytkowanie gruntu (nieruchomosci) ustanowione na rzecz innych jedno-
stek niz panstwowe, podlegaly przeksztalceniu w prawo uzytkowania lub w prawo wie-
czystego uzytkowania. Zasady i warunki tego przeksztalcenia, zgodnie z delegacja usta-
wowg zawartg w tym przepisie zostaty okreslone w rozporzadzeniu Ministra Gospodarki
Komunalnej z 26.01.1962 r. w sprawie zmiany niektérych praw do gruntu na prawo wie-
czystego uzytkowania lub uzytkowania (Dz.U. Nr 15, poz. 67).
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Fundamentalne znaczenie dla zakresu zastosowania tej ustawy miata
nowelizacja dokonana 9.10.2011 r. na podstawie przepisow ustawy
z 28.07.2011 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz
niektérych innych ustaw. Zasadniczg zmiang bylo zniesienie ogranicze-
nia co do rodzaju nieruchomosci, ktére moga by¢ przedmiotem rosz-
czenia o przeksztalcenie. W wyniku nowelizacji przeksztalceniem objete
zostaly nieruchomosci niezaleznie od ich funkgji i przeznaczenia. Co
wiecej, zniesiono rowniez ograniczenie podmiotowe, rozszerzajgc moz-
liwo$¢ wystapienia z roszczeniem o przeksztalcenie na wszystkich uzyt-
kownikéw wieczystych.

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 10.03.2015 r., K 29/13* orzekt
m.in., ze art. 1 ust. 1 i 3 ustawy z 29.07.2005 r. o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wlasnoséci nieruchomosci w zakresie,
w jakim przyznaje uprawnienie do przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci osobom fizycznym i prawnym, ktére nie
mialy tego uprawnienia przed dniem wejscia w Zycie ustawy
z 28.07.2011 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz
niektdrych innych ustaw, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej, a ponadto w zakresie, w jakim dotyczy nieruchomosci
stanowigcych wlasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, jest nie-
zgodny z art. 165 ust. 1 Konstytucji. W zwigzku z tym wyrokiem istniat
zatem niejednolity stan prawny w zakresie przeksztalcenia uzytkowania
wieczystego we wlasno$¢. W odniesieniu do nieruchomosci stanowia-
cych wlasno$¢ Skarbu Panstwa, w wyniku nowelizacji, ktora weszta
w zycie 9.10.2011 r., przeksztalcenie to moglo bowiem nastepowac wias-
ciwie bez zadnych ograniczen. Jedynym ograniczeniem bylo bowiem to,
aby prawo uzytkowania wieczystego istniato na danej nieruchomosci
w dniu 13.10.2005 r.

Na mocy art. 16 ustawy przeksztalceniowej ustawodawca kolejny raz
zmodyfikowal zakres zastosowania ustawy przeksztalceniowej z 2005 r.

W aktualnym brzmieniu o przeksztatcenie na jej podstawie mogg ubie-

OTK-A 2015/3, poz. 28.
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gad sie osoby fizyczne bedgce w dniu 13.10.2005 r. uzytkownikami wie-
czystymi nieruchomoéci zabudowanych na cele mieszkaniowe lub za-
budowanych garazami albo przeznaczonych pod zabudowe na cele
mieszkaniowe lub pod zabudowe garazami oraz nieruchomosci rolnych,
osoby fizyczne i prawne bedace wiascicielami lokali, ktérych udziat
w nieruchomo$ci wspolnej obejmuje prawo uzytkowania wieczystego,
a takze spoldzielnie mieszkaniowe bedgce wlascicielami budynkow
mieszkalnych lub garazy.

W poréwnaniu do dotychczasowego brzmienia zakres zastosowania zo-
stal wiec mocno ograniczony. Ograniczenie to dotyczy zaréwno nieru-
chomo$ci stanowigcych wlasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego,
jak i nieruchomosci stanowigcych wilasnosé¢ Skarbu Panstwa. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze to ograniczenie jest konsekwencja wyroku TK
2 10.03.2015 r., K 29/13* (zob. szerzej komentarz do art. 16).

Przepis dotyczacy przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wlasnosci nieruchomos$ci znajduje si¢ takze w ustawie
220.07.2017 r. 0 Krajowym Zasobie Nieruchomosci (KZN)*2. Kwestii tej
zostal po$wiecony art. 69 ustawy. Jest to regulacja o charakterze auto-
nomicznym, rdznigca si¢ zarowno pod wzgledem konstrukcyjnym, jak
iz punktu widzenia przestanek materialnoprawnych od dotychczas obo-
wigzujacych rozwigzan. Zgodnie z tym przepisem przeksztalcenie prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wlasno$ci nieruchomosci, nabytego
w drodze przetargu, o ktorym mowa wart. 53, moze nastgpic¢ po 15latach
od dnia zawarcia pierwszej umowy najmu dla danej inwestycji miesz-

W wyroku tym TK stwierdzil, ze art. 1 ust. 1 i 3 ustawy z 29.07.2005 r. o przeksztalceniu
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci nieruchomosci w zakresie, w jakim
przyznaje uprawnienie do przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnoéci osobom fizycznym i prawnym, ktore nie miaty tego uprawnienia przed dniem
wejécia w zycie ustawy z 28.07.2011 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz niektdrych innych ustaw, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji RP, a ponadto: a) w za-
kresie, w jakim dotyczy nieruchomosci stanowigcych wlasnoé¢ jednostek samorzadu te-
rytorialnego, jest niezgodny z art. 165 ust. 1 Konstytucji, b) w zakresie, w jakim dotyczy
nieruchomosdci stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Panstwa, nie jest niezgodny zart. 165 ust. 1
oraz art. 167 ust. 1 i 2 Konstytugcji.

Dz.U.z2018 r. poz. 2363 ze zm.
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kaniowej. W przypadku gdy w danej inwestycji mieszkaniowej zawarto
co najmniej jedng umowe najmu z opcjg, przeksztalcenie prawa uzyt-
kowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomos$ci moze nastgpi¢
po 30 latach od dnia zawarcia pierwszej umowy najmu. W przypadku
gdy w danej inwestycji mieszkaniowej zawarto co najmniej jedng umowe
najmu z opcja, a przed uplywem okresu, o ktérym mowa w ust. 2,
wszystkie mieszkania na wynajem zostaty nabyte przez najemcéw, prze-
ksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasno$ci nieru-
chomo$ci moze nastgpi¢ po przeniesieniu wlasnosci ostatniego miesz-
kania na wynajem. Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego
w trybie przepiséw ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci naste-
puje na zadanie zfozone przez co najmniej jednego wspotuzytkownika
wieczystego, a nie - jak to zostalo przewidziane w ustawie
2 29.07.2005 r. - na zadanie wspoluzytkownikéw wieczystych, ktoérych
suma udzialéw wynosi co najmniej polowe, czy - jak zaktada komento-
wana ustawa przeksztalceniowa - z mocy prawa w $cisle okreslonym
momencie.

Przeksztalcenie uzytkowania wieczystego we wlasno$¢ nastepuje na
podstawie decyzji, ktorg wydaje Prezes KZN. Organem wyzszego stopnia
w tych sprawach jest minister wlasciwy do spraw budownictwa, plano-
wania izagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa. Z tytulu
przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nie-
ruchomosci wladciciel ponosi na rzecz Skarbu Panstwa roczng oplate
przeksztalceniowg w wysoko$ci ustalonej w drodze decyzji. Wysokos¢
rocznej oplaty przeksztalceniowej jest rowna wysokosci oplaty rocznej
z tytutu uzytkowania wieczystego obowigzujacej w dniu 1 stycznia roku,
w ktorym zlozone zostalo zadanie przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnoéci nieruchomosci. Przepisy art. 7 ust. 5-10,
art. 10 i 11 ustawy przeksztalceniowej stosuje sie¢ odpowiednio. Obo-
wigzek wnoszenia rocznej oplaty przeksztalceniowej powstaje 1 stycznia
roku nastepujacego po roku, w ktdrym decyzja o przeksztalceniu stata
sie ostateczna.
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Reasumujgc, w obecnym stanie prawnym, uksztalttowanym w zwigzku
z przywolanym wyrokiem TK P 31/10, przeksztalcenie prawa uzytko-
wania wieczystego w prawo wlasno$ci moze potencjalnie odbywac sie
na podstawie nastepujacych regulacji:

1) ustawy z 4.09.1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczys-
tego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci w od-
niesieniu do spraw wszczetych na podstawie ustawy przeksztalce-
niowej z 1997 r. dotyczacych nieruchomosci zabudowanej budyn-
kiem biurowo-warsztatowym niewymienionej w art. 1 ust. 1 ustawy
229.07.2005 r. w pierwotnym brzmieniu i zakoniczonych ostateczna
decyzja przed dniem wejscia w zZycie ustawy z 28.07.2011 r. 0 zmianie
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz niektorych innych
ustaw;

2) ustawy z 29.07.2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wie-
czystego w prawo wlasnosci nieruchomosci - w brzmieniu nadanym
ustawg przeksztalceniowg — w odniesieniu do:

a) osob fizycznych bedacych w dniu 13.10.2005 r. uzytkownikami
wieczystymi nieruchomosci zabudowanych na cele mieszka-
niowe lub zabudowanych garazami albo przeznaczonych pod
zabudowe na cele mieszkaniowe lub pod zabudowe garazami
oraz nieruchomosci rolnych,

b) 0sob fizycznych i prawnych bedgcych wlascicielami lokali, kto-
rych udzial w nieruchomosci wspdlnej obejmuje prawo uzyt-
kowania wieczystego,

c) spotdzielni mieszkaniowych bedacych wlascicielami budyn-
kéw mieszkalnych lub garazy;

3) ustawy z 20.07.2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wie-
czystego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo
wlasnosci tych gruntéw — w odniesieniu do gruntéw zabudowanych
na cele mieszkaniowe w rozumieniu przepisow tej ustawy;

4) art. 69 ustawy z 20.07.2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomosci -
w odniesieniu do nieruchomosci Skarbu Panstwa przejetych przez
Krajowy Zasob Nieruchomosci.
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USTAWA

z dnia 20 lipca 2018 r.

o przeksztatceniu prawa
uzytkowania wieczystego
gruntow zabudowanych na
cele mieszkaniowe w prawo
wtasnosci tych gruntéw

(Dz.U. poz. 1716; zm.: Dz.U. z 2018 r. poz. 2540; z 2019 r. poz. 270)

[Przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego

z mocy prawa; grunty objete regulacja; obiekty i urzadzenia bu-
dowlane na gruntach; obcigzenia uzytkowania wieczystegol]

1.Z dniem 1 stycznia 2019 r. prawo uzytkowania wieczystego gruntéw
zabudowanych na cele mieszkaniowe przeksztalca sie¢ w prawo wlas-
nosci tych gruntéw.
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Art. 1 USTAWA zdnia 20 lipca 2018 r. o przeksztatceniu prawa...

2. Przez grunty zabudowane na cele mieszkaniowe nalezy rozumie¢
nieruchomosci zabudowane wylacznie budynkami:
1) mieszkalnymi jednorodzinnymilub
2) mieszkalnymiwielorodzinnymi, w ktérych co najmniej potowe
liczby lokali stanowia lokale mieszkalne, lub
3) o ktorych mowa w pkt 1 lub 2, wraz z budynkami gospodar-
czymi, garazami, innymi obiektami budowlanymi lub urza-
dzeniami budowlanymi, umozliwiajacymi prawidlowe i racjo-
nalne korzystanie z budynkéw mieszkalnych.
3. Ilekro¢ w ustawie jest mowa o przeksztalceniu, nalezy przez to ro-
zumie¢ przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego gruntu za-
budowanego na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tego gruntu.
4. W przypadku wspoluzytkowania wieczystego gruntu wielkos¢
udzialow we wspolwlasnosci gruntow odpowiada wielkos$ci udziatow
we wspoluzytkowaniu wieczystym.
5. Obiekty budowlane i urzadzenia budowlane, o ktérych mowa
w ust. 2, polozone na gruncie stajg si¢ z dniem przeksztalcenia czescia
skladowa tego gruntu. Przepisu nie stosuje si¢ do urzadzen, o ktérych
mowa w art. 49 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny
(Dz. U. 22018 r. poz. 1025, 1104 i 1629).
6. Istniejace w dniu przeksztalcenia obcigzenia uzytkowania wieczys-
tego staja sie obciazeniami nieruchomosci, zas obcigzenia udzialow
we wspoluzytkowaniu wieczystym gruntu staja si¢ obcigzeniami
udzialow we wspolwlasnosci nieruchomosci. Prawa zwigzane z uzyt-
kowaniem wieczystym stajg si¢ prawami zwigzanymi z wlasnoscig
nieruchomosci.

1. Charakter prawny przeksztatcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wtasnosci

Ustawa zaktada, ze 1.01.2019 r. dochodzi do przeksztalcenia prawa uzyt-
kowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci. W pierwszej
kolejnosci nalezy zatem ustali¢, jaki charakter prawny ma zdarzenie
prawne okreslone przez ustawodawce mianem przeksztalcenia, poja-
wiajg sie tu bowiem dwie podstawowe mozliwosci: 1) prawo uzytkowa-
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USTAWA z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztalceniu prawa... Art. 1

nia wieczystego rozszerza swoja tre$¢ i niejako ,,pochtania” prawo wias-
nosci oraz 2) prawo uzytkowania wieczystego wygasa, a dotychczasowy
uzytkownik wieczysty staje si¢ wlascicielem nieruchomosci. Na pierwszy
rzut oka obie koncepcje niewiele si¢ ro6znia, gdyz obie prowadza do ta-
kiego samego skutku. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze na skutek prze-
ksztalcenia prawo uzytkowania przestaje istnie¢, a dotychczasowy uzyt-
kownik wieczysty staje sie wlascicielem nieruchomosci.

Z uwagi jednak na kodeksowe regulacje dotyczace uzytkowania wie-
czystego, rozrdznienie miedzy nimi i wskazanie jednej z tych koncepcji
jako wigzacej ma bardzo istotne znaczenie. Zagadnienie to bylo dotych-
czas analizowane na gruncie poprzednio obowiazujgcych ustaw prze-
ksztalceniowych. W odniesieniu do regulacji zawartych w ustawie
z 1997 r. zwolennikiem pierwszej z przywolanych koncepcji byt m.in.
A. Kosiba, ktéry wskazal, ze gdyby przyja¢ druga koncepcje, zgodnie
z ktorg prawo uzytkowania wieczystego nie zmienia swojej tresci, a wy-
gasa, wowczas — zgodnie z art. 241 k.c. - wygasna¢ musialyby ustano-
wione na nim obcigzenia. Taka sytuacja z kolei jest nie tylko niepozadana
z punktu widzenia pewnosci obrotu prawnego, a takze zasady ochrony
praw nabytych, ale zdaniem tego autora jest sprzeczna z art. 2 ust. 3
owczesnie obowigzujacej ustawy przeksztalceniowej, zgodnie z ktoérym
decyzja w tym przedmiocie nie narusza praw osob trzecich'.

Koncepcje te rozwazal takze T. Justynski, ktorego zdaniem przeksztal-
cenie uzytkowania wieczystego we wlasno$¢ sprowadza sie niejako do
»dokupienia” przez uzytkownika wieczystego brakujacych mu upraw-
nien skladajgcych si¢ naréznice pomiedzy prawem wlasnoscia stuzgcym
mu prawem uzytkowania wieczystego, a nie do nabycia nowego prawa®.

Podobny poglad w odniesieniu do przepiséw nadal obowigzujacej usta-
wy przeksztalceniowej z 2005 r. prezentuje C. Wozniak, ktory wskazuje,

Zob. A. Kosiba, Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci, ,Re-
jent” 1998/7-8, s. 173.
Zob. T. Justynski, Glosa do wyroku SN z 15.02.2002 r., V CA 2/02, OSP 2003/6, poz. 77.
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Art. 1 USTAWA zdnia 20 lipca 2018 r. o przeksztatceniu prawa...

ze przy przeksztalceniu nastepuje zmiana zakresu uprawnien podmiotu
uprawnionego przy zachowaniu cigglosci podmiotu i przedmiotu, a za-
tem prawo uzytkowania wieczystego ulega zmianie w prawo wlasnosci’.

W podobnym tonie wypowiedzial sie rowniez R. Skwarto, ktéry sadzil,
ze po przeksztalceniu uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci ogra-
niczone prawa rzeczowe obcigzajg juz nie prawo uzytkowania wieczys-
tego, ktoére nie istnieje, lecz wlasno$¢. Jego zdaniem w wyniku prze-
ksztalcenia nie nastepuje wygasniecie uzytkowania wieczystego wraz
z ustanowionymi na nim obcigzeniami®.

Za przyjeciem tej koncepcji opowiedzial si¢ takze P. Podles. Jego zda-
niem z tresci art. 3 ust. 3 obecnie obowigzujgcej ustawy przeksztatce-
niowej z 2005 r. wynika, ze istnieje ciggto$¢ praw i obowigzkéw w sto-
sunku do 0s6b trzecich pomiedzy nowym wiascicielem a dotychczaso-
wym uzytkownikiem wieczystym, czyli de facto ta samg osobg. Autor ten
podkresla, Ze wspomniana ciggto$¢ wynika z ustawowych zatozen, zgod-
nie z ktorymi przeksztalcenie, poprzez uzyskanie statusu wilasciciela,
miato prowadzi¢ do zwigkszenia uprawnien i zmniejszenia obowigzkow,
a co za tym idzie - umocni¢ pozycje dotychczasowego uzytkownika wie-
czystego.

Na gruncie przepisow ustawy z 1997 r. formutowane byty réwniez od-
mienne poglady. Z. Losinski podkreslal, ze art. 2 ust. 3 tej ustawy jest
uregulowaniem szczegdlnym w stosunku do art. 241 k.c., ktéry nie znaj-
duje zastosowania w przypadku przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasno$ci®. W podobnym tonie wypowiadata sie
takze H. Witczak, okredlajac przeksztalcenie jako jeden z administra-
cyjnoprawnych sposobdw wygasniecia uzytkowania wieczystego®.

Zob. C. Wozniak, Uzytkowanie wieczyste, Warszawa 2006, s. 251.

Zob. R. Skwarlo, Ustawa o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wias-
nosci nieruchomosci. Komentarz, Warszawa 2007, s. 24.

Z. Losinski, Istota przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego przystugujgcego oso-
bom fizycznym w prawo wlasnosci, ,Rejent” 2001/12, s. 147.

H. Witczak, Wygasniecie uzytkowania wieczystego, Warszawa 2005, s. 19.
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Lukasz Sanakiewicz — doktor nauk prawnych, adiunkt w Instytucie Prawa, Admini-
stracji i Ekonomii Uniwersytetu Pedagogicznego im. KEN w Krakowie, obecnie czlonek
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Tarnowie a poprzednio wieloletni
pracownik administracji rzadowej odpowiedzialny za gospodarke nieruchomosciami
Skarbu Panstwa, autor publikacji z zakresu prawa cywilnego i prawa administracyjnego,
w szczegblnosci komentarza do ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa.

Komentarz w przystepny sposéb omawia przepisy ustawy z 20.7.2018 r. o przeksztal-
ceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe
w prawo wlasnosci tych gruntéw. Ustawa weszta w zycie 5.10.2018 r., niemniej jednak
swoj zasadniczy skutek w postaci istotnego ograniczenia wystepowania w obrocie
gospodarczym prawa uzytkowania wieczystego wywotala 1.1.2019 r.

Czytelnikowi zaproponowano praktyczng pomoc w wyjasnieniu takich kwestii, jak:

— zakres podmiotowy i przedmiotowy ustawy,

— wskazanie przeslanek wylaczajacych przeksztalcenie,

— skutki prawne wejscia w Zycie ustawy dla obrotu nieruchomosciami,

- tryb postepowania w sprawie wydawania zaswiadczen potwierdzajacych
przeksztalcenie,

— ustalenie wysokosci i okresu wnoszenia opfat z tytutu przeksztalcenia,

— warunki i zasady udzielania bonifikat od oplat przeksztalceniowych,

— skutki wywolane ustawa z punktu widzenia przepiséw o pomocy publiczne;j.

Ksigzka jest przeznaczona dla sedziow i referendarzy, w szczegélnosci w wydziatach ksiag
wieczystych sadéw rejonowych, adwokatéw, radcéw prawnych, notariuszy, deweloperéw
realizujacych inwestycje mieszkaniowe, pracownikéw organéw administracji publicznej
zobowigzanych do wystawienia stosownych zaswiadczen i ustalenia oplat z tytutu prze-
ksztalcenia oraz wlascicieli lokali mieszkalnych.
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