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WSTEP

Instytucja uzytkowania wieczystego wzbudza w ostatnich latach
wiele emocji. Byly juz dwie ustawy zmierzajace do masowego prze-
ksztalcenia uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci, w tym nowe-
lizacja zmierzajaca do likwidacji tej instytucji z mocy prawa. Ustawodawca
co jakis czas przejawia tendencje do catkowitego wyeliminowania uzyt-
kowania wieczystego z systemu prawa. Sprzeciwiaja si¢ temu wilasciciele
nieruchomosci (gtéwnie gminy). Kontrowersje budza zasady ustalania
odptatnosci za przeksztalcanie uzytkowania wieczystego we wtasnosc.
W kwestii tej wypowiadat sig takze Trybunat Konstytucyjny. Od wejscia
Polski do struktur Unii Europejskiej zupetnie nowe problemy zrodzity
si¢ wokot sprawy opodatkowania uzytkowania wieczystego podatkiem
od towaréw i ustug (VAT). Mozna powiedziec, ze uzytkowanie wieczyste
to temat ciaggle goracy w orzecznictwie i piSmiennictwie prawniczym.

Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wiasnosci nieruchomosci jest juz trzecia préba
masowego uwtaszczenia uzytkownikéw wieczystych. Na pewno spotka
si¢ z duza przychylnoscia oséb, ktére sa zainteresowane uzyskaniem
silniejszego prawa wlasnosci za w miarg niewygdérowang odptatnoscia.
Od ustanowienia pierwszych praw uzytkowania wieczystego uptyneto
ponad 46 lat, wigc mingta juz niemal potowa 99-letniego okresu, na ktéry
te prawa zostaly ustanowione. U obywateli powoduje to niepokdj o przy-
szto$¢ ich majatku.

Stosowanie komentowanej ustawy, mimo ze zawiera ona podobne
regulacje, jak jej dwie poprzedniczki, bedzie rodzito watpliwosci. Odda-
jac w Panstwa rece niniejszy Komentarz, mam nadzieje, iz bedzie on
przydatnym narze¢dziem do rozwiazywania probleméw powstatych przy
stosowaniu ustawy. Komentarz jest przeznaczony przede wszystkim dla
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Wstep

urz¢dnikéw samorzadowych — praktykéw gospodarki nieruchomosciami,
ktérzy zajmuja sig rozstrzyganiem spraw o przeksztatcenie prawa uzyt-
kowania wieczystego w prawo wlasnosci. Zaden komentarz nie moze
przewidzie¢ wszystkich probleméw mogacych zrodzi€ si¢ w trakcie sto-
sowania przepis6w prawa, zycie zawsze przerasta wyobraznig autoréw.
Mam jednak nadziejg, ze na duza cz¢s$¢ ewentualnych probleméw znajda
Panistwo w tym komentarzu odpowiedz.

Komentarz zostat uzupetniony wyborem orzeczent sadowych, przy-
datnych do rozwiazywania probleméw praktycznych. Sa to orzeczenia
zapadle na gruncie stosowania innych ustaw, lecz rozstrzygajace podobne
problemy, jakie moga si¢ zrodzi¢ przy stosowaniu komentowanej ustawy.
Orzeczenia sadowe nie maja w polskim systemie prawnym mocy obo-
wigzujacej, wiaza tylko w danej sprawie. Jednakze orzeczenia Sadu
Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich
sadéw administracyjnych daja czesto przyklady pogiebionej analizy kon-
kretnych przepiséw, a ptynace z nich wnioski moga mie¢ zastosowanie
bardziej ogélne. Przydatnos¢ dorobku orzecznictwa w poszukiwaniu
rozwiazan probleméw praktycznych jest trudna do przecenienia. Kazde
orzeczenie jest przeciez rozwiazaniem konkretnego problemu, ktéry
wystapit w praktyce. Oczywiscie linie orzecznicze nie zawsze sa stale,
w wielu sprawach koncepcje si¢ zmieniaja, a w niektérych nie ma jed-
nolitosci wsréd sktadow orzekajacych. Trafne dobranie i przywotanie
przyktadowych orzeczeri w uzasadnieniu decyzji lub srodka zaskarzenia
zawsze wzmacnia argumentacj¢ autora decyzji lub skarzacego i moze
przekonaé organ wyzszej instancji do swoich racji.

Wejherowo, styczen 2008
Radostaw Skwarto



USTAWA
z dnia 29 lipca 2005 r.

O przeksztatceniu prawa uytkowania wieczystego
w prawo wlasnosci nieruchomosci

(Dz. U.Nr 175, poz. 1459 iz 2007 r. Nr 191, poz. 1371)

Wprowadzenie

1. Uzytkowanie wieczyste to prawo rzeczowe na rzeczy cudzej, dajace
uzytkownikowi wieczystemu uprawnienia do nieruchomosci zblizone do
praw wiasciciela. Systematyka Kodeksu cywilnego statuuje uzytkowanie
wieczyste pomiedzy wtasnoscig a ograniczonymi prawami rzeczowymi.
W uzytkowanie wieczyste moga zosta¢ oddane wytacznie grunty bedace
wtasno$cig Skarbu Paristwa oraz grunty jednostek samorzadu terytorial-
nego lub ich zwiazkéw. Uzytkowanie wieczyste jest ustanawiane na czas
okreslony dziewigcdziesigciu dziewigciu lat, a w wypadkach wyjatko-
wych, gdy cel gospodarczy uzytkowania wieczystego nie wymaga odda-
nia gruntu na dziewigédziesiat dziewig¢ lat, dopuszczalne jest oddanie
gruntu na okres krétszy, co najmniej jednak na lat czterdziesci. W ciagu
ostatnich pigciu lat przed uptywem zastrzezonego w umowie terminu
wieczysty uzytkownik moze zadac jego przedtuzenia na dalszy okres od
czterdziestu do dziewigcdziesigciu dziewigciu lat; odmowa przedtuzenia
jest dopuszczalna tylko ze wzgledu na wazny interes spoteczny
(art. 236 k.c.).

2. Uzytkownik moze korzysta¢ z gruntu oddanego w uzytkowanie
wieczyste w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspétzycia
spotecznego oraz przez umowe o oddanie gruntu w uzytkowanie wie-
czyste, w tych samych granicach uzytkownik wieczysty moze swoim

13



Ustawa o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego...

prawem rozporzadzaé (art. 233 k.c.). Do istoty uprawnieri uzytkownika
wieczystego nalezy prawo do korzystania z gruntu z wytaczeniem innych
0s6b, w tym wilasciciela nieruchomosci. Prawem i jednocze$nie obo-
wiazkiem uzytkownika jest zagospodarowanie nieruchomosci w spos6b
okreslony w umowie o oddaniu gruntu w uzytkowanie wieczyste, w szcze-
g6lnosci poprzez jej zabudowanie (art. 62 u.g.n.). Do podstawowych
obowiagzkéw uzytkownika wieczystego nalezy uiszczanie optat za usta-
nowienie tego prawa — pierwszej optaty i optat rocznych przez caty czas
trwania uzytkowania (art. 71 u.g.n. i art. 238 k.c.). Szczegétowe rozwa-
zania na temat charakteru prawnego i tresci prawa uzytkowania wieczy-
stego wykraczaja poza zakres niniejszego komentarza.

3. Uzytkowanie wieczyste jest obecnie instytucja o charakterze stricte
cywilnoprawnym, lecz obok kodeksu cywilnego jest w duzej cze¢sci
regulowane przepisa-mi ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ktére
maja charakter administracyjnoprawny. Ustawa ta reguluje zasady gospo-
darowania nieruchomosciami publicznymi stanowiacymi wtasnos¢ Skar-
bu Paristwa i jednostek samorzadu terytorialnego (ich zwiazkéw), a tylko
na takich nieruchomosciach moze by¢ ustanowione prawo uzytkowania
wieczystego. Ponadto uzytkowanie wieczyste od poczatku wykazywato
silne zwiazki z prawem administracyjnym. Stad tez komentowana ustawa
wprowadza administracyjnoprawny tryb przeksztalcania uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci.

4. Uzytkowanie wieczyste do polskiego systemu prawnego wprowa-
dzita ustawa o gospodarce terenami w miastach i osiedlach, ktéra obo-
wiazywata od dnia 1 pazdziernika 1961 r.' Prawo to miato spetniac
okreslone funkcje gospodarcze, wynikajace z zatozeni systemu socjali-
stycznego. Uzytkowanie wieczyste miato umozliwi¢ podmiotom prawa
cywilnego dlugotrwale korzystanie z nieruchomosci dla zaspokajania
réznorodnych celéw spotecznych, przy jednoczesnym zachowaniu
w odniesieniu do nieruchomosci monopolu wtasnosci Paristwa®. Powsta-
nie tej instytucji byto poprzedzone poszukiwaniami najbardziej odpo-
wiedniej regulacji dla udostgpniania gruntéw do korzystania podmiotom

' U.g.t.m.o. (tekst pierwotny Dz. U. Nr 32, poz. 159) — uchylona z dniem 1 sierpnia
1985 r. u.g.g.w.n.

2 A. Cisek [w:] System prawa prywatnego, tom 4, Prawo rzeczowe, pod red.
E. Gniewka, Warszawa 2005, s. 140 i cytowana tam literatura.
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Wprowadzenie

prawa cywilnego przy zachowaniu ich wtasnosci po stronie Pafistwa.
W czasie od 1945 r. do 1961 r. do systemu prawa wprowadzano kolejno:
prawo zabudowy?, wlasnos$¢ czasowa®, uzytkowanie®. W efekcie tych
prob skonstruowano instytucje uzytkowania wieczystego, ktéra z pew-
nymi zmianami funkcjonuje nieprzerwanie do chwili obecnej®.

5. W powszechnej opinii uzytkowanie wieczyste kojarzy si¢ wylacz-
nie z prawem systemu socjalistycznego, ale podobne instytucje byty
znane wielu systemom prawnym na dtugo przed powstaniem pafistw
socjalistycznych. Praprzodkiem wszystkich podobnych instytucji byty
rzymskie prawa: emfiteuza (emphyteusis) i prawo powierzchni (superfi-
cies). Emphyteusis byta to dziedziczna i zbywalna dzierzawa cudzych
gruntéw, prawo rzeczowe o tresci zblizonej do prawa wtasnosci. Emfiteuta
pobierat wszystkie pozytki z gruntu jak wtasciciel; przystugiwaty mu tez
srodki ochrony prawne;j, takie jak witascicielowi. Emfiteuta miat réwniez
obowigzek optacania czynszu oraz ponoszenia ciezaréw publicznych’.
Superficies byto to dziedziczne i zbywalne prawo rzeczowe do odptatnego
korzystania z budynku wzniesionego na cudzym gruncie. Superficjariusz
oplacal wtascicielowi gruntu roczny czynsz, korzystat z ochrony pose-
soryjnej, a poza tym jego pozycja byta zblizona do pozycji emfiteuty?®.

6. W drugiej polowie XIX w. przyczyna wprowadzenia podobnych
instytucji prawnych byt gwattowny naptyw ludnos$ci do miast i zwigzany
z tym problem mieszkaniowy. Jednym ze sposobow wspierania przez
wtadze publiczne budownictwa mieszkaniowego stalo si¢ dostarczanie
mieszkaicom przez paristwo lub gminy miejskie terenéw budowlanych
na dogodnych warunkach. Niezbedna do tego byta taka forma prawna,
ktéra zapewniataby nalezyta ochrong intereséw budujacych, a z drugiej
strony zabezpieczata interes spoteczny. Ten interes spoteczny wymagat,

3 Dekret z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o prawie zabudowy (Dz. U. Nr 50,
poz. 280).

* Dekret z dnia 11 paZzdziernika 1946 r. — Prawo rzeczowe (Dz. U. Nr 57, poz. 319
z p6Zn. zm).

5 Dekret z dnia 10 grudnia 1952 r. o odstepowaniu przez paistwo nieruchomego
mienia nierolniczego na cele mieszkaniowe oraz na cele budownictwa indywidualnych
doméw jednorodzinnych (Dz. U. Nr 49, poz. 326).

¢ Szerzej A. Cisek, op. cit., s. 140 i n.

7 K. Kolaficzyk, Prawo rzymskie, wydanie V, Warszawa 2000, s. 325-326.

8 Ibidem, s. 327.
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aby grunt stanowigcy wilasnos$¢ publiczng wracat po spelnieniu swojej
roli do wtasciciela, ktéry mogtby nim zadysponowac na rzecz najbardziej
potrzebujacych. Istotna byta takze kwestia zapewnienia, aby grunt zostat
wykorzystany zgodnie z przeznaczeniem. Powyzsze potrzeby zaowoco-
waty wprowadzeniem nowych praw rzeczowych, stuzacych potrzebom
budownictwa mieszkaniowego. Na ziemiach polskich takim prawem byto
prawo zabudowy funkcjonujace na ziemiach bylego zaboru pruskiego
(§ 1012-1017 Kodeksu cywilnego niemieckiego) i na ziemiach bylego
zaboru austriackiego (ustawa z 1912 r.)°.

7. Zapewne odium socjalistycznego rodowodu prawa uzytkowania
wieczystego jest przyczyna silnych tendencji, zmierzajacych do eliminacji
tej instytucji prawnej z polskiego systemu prawnego i zastapienie jej
prawem wiasnosci. Komentowana ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o prze-
ksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci nieru-
chomosci (Dz. U. Nr 175, poz. 1459 z p6zn. zm.), dalej cytowana jako:
ustawa o przeksztatceniu z 2005 .9, jest juz trzecim aktem prawnym
umozliwiajacym transformacj¢ prawa uzytkowania wieczystego we wilas-
no$¢ na zadanie uzytkownika. Podobnie jak dwie poprzednie préby,
komentowana ustawa raczej nie spetni oczekiwan jej tworcéw. Tres¢
i zakres podmiotowy i przedmiotowy ustawy sprawiaja wrazenie duzej
przypadkowosci.

8. Pierwszym podejsciem do masowego uwlaszczenia uzytkownikéw
wieczystych byla ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztalceniu
prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym
w prawo wilasnosci (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 120, poz. 1299 z pézn.
zm.), dalej cytowana jako: ustawa o przeksztatceniu z 1997 r. Przewidy-
wata ona przeksztatcenie uzytkowania wieczystego we wlasnos¢ w dro-
dze konstytutywnej decyzji administracyjnej. W pierwotnej wersji za
przeksztalcenie zostata przewidziana symboliczna odptatno$é, co zostato
zakwestionowane przez Trybunat Konstytucyjny!. Po orzeczeniu TK
powstata luka prawna, ktéra uniemozliwiata ustalenie odptatnosci za
przeksztatcenie. W efekcie ustawa przez dtugi czas pozostawala martwa,

° J. Ignatowicz, Prawo rzeczowe, wydanie VII, Warszawa 1997, s. 172—173.

10 Przepisy powotane w komentarzu bez podana nazwy ustawy dotycza komento-
wanej ustawy.

' Wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2000 r., K 8/98, OTK 2000, nr 3, poz. 87.
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a i po uregulowaniu kwestii odptatnosci nie spowodowata masowych
przeksztatceri uzytkowania wieczystego, mimo ze obowigzywata do
12 pazdziernika 2005 r.

9. Drugim aktem prawnym, ktéry mial na duza skale uwlaszczyc
uzytkownikéw wieczystych, byta ustawa z dnia 26 lipca 2001 r. o naby-
waniu przez uzytkownikéw wieczystych prawa wtasnosci nieruchomosci
(Dz. U.Nr 113, poz. 1209 z p6Zn. zm.), dalej cytowana jako: ustawa o naby-
waniu z 2001 r. Ta ustawa w swoim pierwotnym brzmieniu dotyczyta
wylacznie gruntéw potozonych na tzw. Ziemiach Odzyskanych i na
obszarze b. Wolnego Miasta Gdainska. Jednym z celéw tej regulacji byto
zapobiezenie ewentualnym roszczeniom dawnych wtascicieli gruntéw
potozonych na tych terenach, poprzez wyposazenie uzytkownikéw wie-
czystych w silniejsze prawo wiasnosci. Ustawa przewidywata uwtasz-
czenie nieodptatne na podstawie decyzji administracyjnej. Na mocy
ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz. U.
Nr 64, poz. 592) wprowadzono do ustawy o nabywaniu z 2001 r. dosy¢
radykalne zmiany. Po pierwsze — zlikwidowano ograniczenie terytorialne
dziatania ustawy i obj¢to nia obszar calego kraju. Po drugie — w wyniku
nowelizacji wprowadzono do art. 1 kuriozalng konstrukcje prawna, w mysl
ktérej uprawnieni uzytkownicy wieczysci nabywaja z mocy prawa wias-
nos¢ nieruchomosci z dniem, w ktérym decyzja administracyjna o naby-
ciu prawa wlasnosci stata si¢ ostateczna. Takie brzmienie przepisu
powodowato niejasnos¢, czy nabycie wlasnosci nastgpowato z mocy
prawa, czy tez wskutek decyzji administracyjnej. Prawu polskiemu sg
znane konstrukcje nabycia wtasnosci z mocy prawa i nastgpnie potwier-
dzenie tego faktu deklaratoryjna decyzja administracyjna'?, ale nabycie
wlasnosci z mocy prawa z data, w ktérej decyzja administracyjna stala
sig ostateczna, byto dotad niespotykane.

10. Zadna z powyzszych ustaw nie spetnita oczekiwan twércéw ani
nie doprowadzita do realizacji zamierzonych celéw, m.in. ze wzgledu na
niejasne przepisy oraz waski zakres przedmiotowy i podmiotowy. Ustawa
o przeksztatceniu z 1997 r. i ustawa o nabywaniu z 2001 r. obowigzywaty
réwnolegte, a ich zakresy si¢ krzyzowaty.

12 Np. art. 73 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawy reformujace administracje¢ publiczna (Dz. U. Nr 133, poz. 872 z p6zn. zm.).
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