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Wykaz skrótóW

akty prawne

d.p.r. – dekret z 11.10.1946 r. – Prawo rzeczowe (Dz.U. 
Nr 57, poz. 319 ze zm.) – akt nieobowiązujący

d.w.u.g. – dekret z 26.10.1945 r. o własności i użytkowa-
niu gruntów na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. 
Nr 50, poz. 279 ze zm.)

k.c. – ustawa z 23.04.1964 r. – Kodeks cywilny (Dz.U. 
z 2018 r. poz. 1025 ze zm.)

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

k.p.a. – ustawa z 14.06.1960 r. – Kodeks postępowania ad-
ministracyjnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 2096 ze zm.)

k.p.c. – ustawa z 17.11.1964 r. – Kodeks postępowania cy-
wilnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 1360 ze zm.)

k.r.o. – ustawa z 25.02.1964 r. – Kodeks rodzinny i opie-
kuńczy (Dz.U. z 2017 r. poz. 682 ze zm.)

nowelizacja z 31.01.2019 r. – ustawa z 31.01.2019 r. o zmianie ustawy o gospo-
darce nieruchomościami oraz ustawy o prze-
kształceniu prawa użytkowania wieczystego 
gruntów zabudowanych na cele mieszkaniowe 
w prawo własności tych gruntów (Dz.U. poz. 270)

nowelizacja z 29.09.1990 r. – ustawa z 29.09.1990 r. o zmianie ustawy o gospo-
darce gruntami i wywłaszczaniu nieruchomości 
(Dz.U. Nr 79, poz. 464 ze zm.)

p.w.k.c. – ustawa z 23.04.1964 r. – Przepisy wprowadzające 
kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 94 ze zm.)
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pr. bud. – ustawa z 7.07.1994 r. – Prawo budowlane (Dz.U. 
z 2018 r. poz. 1202 ze zm.)

pr. not. – ustawa z 14.02.1991 r. – Prawo o notariacie (Dz.U. 
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z 15.02.2016 r. w sprawie zakładania i prowadze-
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tycznym (Dz.U. poz. 312 ze zm.)

u.g.g. – ustawa z 29.04.1985 r. o gospodarce gruntami 
i wywłaszczaniu nieruchomości (Dz.U. z 1991 r. 
Nr 30, poz. 127 ze zm.) – akt nieobowiązujący

u.g.n. – ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nierucho-
mościami (Dz.U. z 2018 r. poz. 2204 ze zm.)

u.g.n.r. – ustawa z 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nierucho-
mościami rolnymi Skarbu Państwa (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 91 ze zm.)

u.k.u.r. – ustawa z 11.04.2003 r. o kształtowaniu ustroju 
rolnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 1405 ze zm.)

u.k.w.h. – ustawa z 6.07.1982 r. o księgach wieczystych i hi-
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u.n.n.c. – ustawa z 24.03.1920 r. o nabywaniu nieruchomości 
przez cudzoziemców (Dz.U. z 2017 r. poz. 2278)

u.n.w.n. – ustawa z 26.07.2001 r. o nabywaniu przez użyt-
kowników wieczystych prawa własności nieru-
chomości (Dz.U. Nr 113, poz. 1209 ze zm.) – akt 
nieobowiązujący

u.p.p.u. – ustawa z 29.07.2005 r. o przekształceniu prawa 
użytkowania wieczystego w prawo własności nie-
ruchomości (Dz.U. z 2012 r. poz. 83 ze zm.)

u.p.p.u.w. – ustawa z 20.07.2018 r. o przekształceniu prawa 
użytkowania wieczystego gruntów zabudowa-
nych na cele mieszkaniowe w prawo własności 
tych gruntów (Dz.U. z 2018 r. poz. 1716 ze zm.)

u.p.u.w. – ustawa z 4.09.1997 r. o przekształceniu użytkowa-
nia wieczystego przysługującego osobom fizycz-
nym w prawo własności (Dz.U. z 2001 r. Nr 120, 
poz. 1299 ze zm.) – akt nieobowiązujący
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u.p.z.p. – ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 1945 ze zm.)

u.r. – ustawa z 9.03.2017 r. o szczególnych zasadach 
usuwania skutków prawnych decyzji reprywa-
tyzacyjnych dotyczących nieruchomości war-
szawskich, wydanych z naruszeniem prawa 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 2267 ze zm.)

u.s.g. – ustawa z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym 
(Dz.U. z 2019 r. poz. 506)
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Publikatory i czasopisma

GSP-Prz. Orz. – Gdańskie Studia Prawnicze – Przegląd Orzecz-
nictwa

M. Praw. – Monitor Prawniczy
ONSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego
OSNC – Orzeczenia Sądu Najwyższego (Izba Cywilna)
OSNCP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego Izby Cywilnej, 

Pracy i Ubezpieczeń Społecznych
OSNC-ZD – Orzeczenia Sądu Najwyższego (Izba Cywilna). 
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i Wojskowa
OSNP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Pracy, 
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OSPiKA – Orzecznictwo Sądów Polskich i Komisji Arbitra-

żowych
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OSP – Orzecznictwo Sądów Polskich
OTK – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego
OTK-A – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego. Zbiór 

urzędowy (seria A)
PPH – Przegląd Prawa Handlowego
Prok. i Pr.-wkł. – Prokuratura i Prawo – wkładka
PS – Przegląd Sądowy

Inne
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NSA – Naczelny Sąd Administracyjny
SA – Sąd Apelacyjny
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Wprowadzenie 15

WProWadzenIe

Potrzebę opracowania monografii uzasadniają trwające od kilku lat 
kontrowersje zarówno wśród użytkowników wieczystych zain-
teresowanych przekształceniem, jak i prawników oraz organów 
stosujących przepisy obu ustaw przekształceniowych, tj. ustawy 
z 29.07.2005 r. o przekształceniu prawa użytkowania wieczystego 
w prawo własności nieruchomości oraz ustawy z 20.07.2018 r. 
o przekształceniu prawa użytkowania wieczystego gruntów zabu-
dowanych na cele mieszkaniowe w prawo własności tych gruntów. 
Kontrowersje te wynikają ze znacznego skomplikowania materii wy-
gaśnięcia użytkowania wieczystego lub przekształcenia tego prawa 
w przedmiocie skutków prawnych, z niejasności unormowań oraz 
niedostrzegania przez ustawodawcę istotnych problemów związa-
nych z regulowaną problematyką.

Autorka próbuje w możliwie pełny sposób przedstawić kwestie ry-
sujące się na tle przekształcenia prawa użytkowania wieczystego 
w prawo własności nie tylko z punktu widzenia doktryny, ale przede 
wszystkim pod kątem praktycznych potrzeb obrotu nieruchomoś-
ciami po 1.01.2019 r. Zamieszcza wiele uwag krytycznych do rozwią-
zań przyjętych przez ustawę o przekształceniu prawa użytkowania 
wieczystego gruntów zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo 
własności tych gruntów, podkreślając, że pomimo iż przekształcenie 
prawa użytkowania wieczystego gruntów nastąpiło z mocy prawa, 
to ujawnienie prawa własności gruntu w księdze wieczystej oraz 
w ewidencji gruntów i budynków następuje na podstawie zaświad-
czenia wydawanego przez właściwy organ (art. 4 u.p.p.u.w.), co może 
paraliżować obrót nieruchomościami.
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Zagadnienie skutków prawnych wygaśnięcia prawa użytkowania wie-
czystego lub przekształcenia tego prawa w prawo własności oraz jego 
wpisania do ksiąg wieczystych nie zostało dotychczas wyjaśnione 
i monografia jest pierwszą pozycją z tego zakresu na rynku wydaw-
niczym.
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Rozdział I

Geneza i charakter prawny 
użytkowania wieczySteGo

i.1. uwagi wprowadzające

Przed przystąpieniem do omówienia przedmiotu monografii nie-
zbędne jest przedstawienie w ogólnym zarysie genezy i rozwoju 
użytkowania wieczystego stanowiącego substrat wygaśnięcia lub 
przekształcenia. Z uwagi jednak na to, że prawo użytkowania wie-
czystego od 1.01.2019 r. uległo likwidacji w ograniczonym zakresie, 
mianowicie tylko w odniesieniu do nieruchomości zabudowanych 
na cele mieszkaniowe, aktualne pozostały jego cechy mające istotne 
znaczenie dla określenia substratu wygaśnięcia lub przekształcenia 
i w takim zakresie zostały przedstawione.

Użytkowanie wieczyste jako instytucja prawa cywilnego powstało 
w wyniku wieloletniego poszukiwania prawnej formy gospodaro-
wania gruntami państwowymi w celu zaspokojenia potrzeb społecz-
nych. Zostało ono wprowadzone do polskiego porządku prawnego 
ustawą z 14.07.1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach 
(Dz.U. z 1969 r. Nr 22, poz. 159), która zastąpiła dotychczasowe formy 
gospodarowania gruntami publicznymi: prawo własności czasowej, 
prawo zabudowy i prawo wieloletniej dzierżawy, oceniane krytycznie 
jako nieczyniące zadość potrzebom budownictwa mieszkaniowego. 
W ich miejsce ustawa o gospodarce terenami w miastach i osiedlach 
wprowadziła dwie formy gospodarowania: użytkowanie i użytkowa-
nie wieczyste. W zasadzie to użytkowanie zastępowało dotychcza-
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sowe formy gospodarowania nieruchomościami państwowymi przez 
jednostki uspołecznione, zarówno państwowe, jak i niepaństwowe, 
zwłaszcza spółdzielnie, natomiast użytkowanie wieczyste ustano-
wiono na potrzeby sektora prywatnego.

Użytkowanie wieczyste w okresie ponad 50-letniego funkcjono-
wania w systemie prawa polskiego przeszło ewolucję zarówno na 
skutek zmian ustrojowych, jak i zmian przepisów regulujących 
to prawo. Zasadnicze zmiany wprowadziła ustawa z 29.04.1985 r. 
o gospodarce gruntami i wywłaszczaniu nieruchomości, uchylona 
następnie 1.01.1998 r. ustawą z 21.08.1997 r. o gospodarce nieru-
chomościami. Zmiany dotyczyły sposobu ustanawiania użytko-
wania wieczystego gruntu. Ustawodawca na trwałe zrezygnował 
z dwustopniowego systemu ustanawiania tego prawa, tj. wydania 
decyzji administracyjnej i zawarcia umowy na rzecz obrotu cy-
wilnoprawnego. Jak stwierdził Trybunał Konstytucyjny w wyroku 
z 12.04.2000 r., K 8/98, OTK 2000/3, poz. 87, ewolucja rozwiązań 
normatywnych doprowadziła do tego, że dziś prawo to, oczysz-
czone z elementów administracyjnego nacisku, jest sprawnym na-
rzędziem gospodarki rynkowej, dostępnym dla wszystkich pod-
miotów.

Wyjątek stanowiło użytkowanie wieczyste na tzw. gruntach war-
szawskich, do ustanowienia którego konieczne było dokonanie 
dwóch czynności: wydania decyzji o oddaniu gruntu w użytkowa-
nie wieczyste i zawarcia na jej podstawie umowy w formie aktu no-
tarialnego (tak SN w postanowieniu z 30.11.2006 r., I CSK 293/06, 
OSNC 2007/10, poz. 156, zgodnie z którym ustanowienie użytkowa-
nia wieczystego gruntu w razie uwzględnienia wniosku złożonego 
przez dotychczasowego właściciela, na podstawie art. 7 ust. 1 d.w.u.g., 
wymaga wydania decyzji administracyjnej oraz zawarcia na jej 
podstawie umowy – art. 234 w zw. z art. 158 k.c.; zob. G. Bieniek 
[w:] G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomości. Problematyka prawna, 
Warszawa 2013, s. 936).

Z zasady, że decyzja administracyjna stanowi konieczną przesłankę 
do zawarcia umowy ustanowienia użytkowania wieczystego i sprze-
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daży domów lub lokali mieszkalnych, nie wynika dla osoby fizycznej, 
na którą decyzja opiewa, uprawnienie do dochodzenia w drodze są-
dowej zobowiązania Skarbu Państwa do zawarcia z nią umowy no-
tarialnej. Decyzja taka bowiem nie jest skierowana na bezpośrednie 
wywołanie skutków prawnych, lecz jedynie stanowi końcowy etap 
fazy przygotowawczej.

Takie też stanowisko, posługując się zbliżoną argumentacją, wy-
rażano w doktrynie, aczkolwiek były też stanowiska odmienne, 
mianowicie przyjmujące, że decyzja o oddaniu terenu w użytko-
wanie wieczyste stwarza dla jej adresata uprawnienie do zawar-
cia umowy, a dla organu administracyjnego, który ją wydał, obo-
wiązek zawarcia umowy z adresatem decyzji. Gdyby bowiem nie 
dać stronom, a w szczególności adresatowi decyzji, możności do-
chodzenia zawarcia umowy na drodze cywilnoprawnej, to wobec 
braku w postępowaniu administracyjnym środków niezbędnych 
dla wyegzekwowania decyzji, prawo strony w niej utworzone by-
łoby czekiem bez pokrycia. Organ administracji, który wydał pra-
womocną decyzję tworzącą prawo dla jej adresata, jest tą decyzją 
związany i nie może w sposób uprzywilejowany się wycofać. Zakoń-
czone wydaniem ostatecznej decyzji administracyjnej postępowa-
nie przygotowawcze do zawarcia umowy stanowi źródło roszczeń 
cywilnoprawnych, mimo braku przepisów, które dawałyby ku temu 
podstawę (wyrok SN z 18.01.2018 r., V CSK 93/17, LEX nr 2504294). 
Natomiast w uzasadnieniu wyroku z 10.10.1977 r., III CRN 98/77, 
OSNC 1978/7, poz. 119, Sąd Najwyższy stwierdził, że niepodobna 
zgodzić się z poglądem, by w odniesieniu do decyzji o oddaniu te-
renu w użytkowanie wieczyste przyjąć pełną analogię do konstruk-
cji umowy przedwstępnej. „Niezależnie bowiem od tego, że przy 
umowie przedwstępnej dochodzenie zawarcia umowy przyrzeczo-
nej wynika z uprzednio zawartej umowy, w której jedna lub obie 
strony zobowiązały się do zawarcia oznaczonej umowy w określo-
nym terminie, a nie z aktu administracyjnego, należy podkreślić, 
że prawo dochodzenia zawarcia takiej umowy zostało wyraźnie 
w przepisie art. 390 § 2 k.c. (w brzmieniu wówczas obowiązującym) 
przewidziane. Trudno więc powoływać się na analogię w obu prze-
ciwstawnych przypadkach”.
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