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W odpowiedzi na pismo w sprawie przedstawienia opinii prawnej do poselskiego
projektu ustawy o zmianie ustawy o przeksztalceniu prawa wieczystego uzytkowania w prawo

wlasno$ci nieruchomosci oraz niektérych innych ustaw, uprzejmie przekazuj¢ opini¢ z dnia 29
kwietnia 2011 r.
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Jednoczesnie uprzejmie wyjasniam, ze Prokuratoria Generalna oczekiwala na
uzasadnienie uchwaly sktadu 7 s¢dzidéw Sadu Najwyzszego z dnia z dnia 15 lutego 2011 1.
(sygn.akt III CZP 90/10), istotnej z punktu widzenia materii bedacej przedmiotem
projektowanej ustawy, co takze mialo wplyw na czas sporzadzenia opinii. W uchwale tej
bowiem Sad Najwyzszy uznal, ze rowniez uzytkownika wieczystego chroni rgkojmia wiary
publicznej ksiag wieczystych, takze w razie wadliwego wpisu w ksiedze wieczystej Skarbu
Pafistwa lub jednostki samorzadu terytorialnego jako wiasciciela nieruchomosci. Jakkolwiek
z samej sentencji wynika jak duze znaczenie przypisano trwalosci 1 pewnosci prawa uzytkowania
wieczystego, jednak zasadne byloby poznanie takze motywéw takiego stanowiska Sadu
Najwyzszego. Majac jednak na uwadze, iz do tej pory nie upubliczniono uzasadnienia w.w.
uchwaly, jak tez ze wzglgdu na trwajace prace nad przedmiotowym projektem ustawy,
poprzestano jedynie na zasygnalizowaniu w opinii stanowiska Sadu Najwyzszego. '
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Opinia do poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy o przeksztalcenin prawa wieczystego uzytkowania w prawo wlasnos$ci nieruchomosci
oraz niektoérych innych ustaw (druk sejmowy nr 3859)

Uwagi o charakterze ogélnym

1. Projekt ustawy o zmianie ustawy o przeksztalceniu prawa wieczystego uzytkowania w prawo
wlasnoséci nieruchomosci oraz niektérych innych ustaw (zwany dalej tez ,,projektem ustawy™)
przewiduje likwidacje istniejacej obecnie instytucji uzytkowania wieczystego. Eliminacja tej
konstrukcji prawnej z systemu prawnego ma si¢ odby¢é poprzez przeksztalcenie zmocy prawa
uzytkowania wieczystego we wlasnos¢.

Pozostawiajac poza zakresem niniejszej opinii kwesti¢ zasadnosci przyjecia takiego
rozwiazania, polegajacego na usunigciu, w krotkim czasie, z systemu prawa instytucji uzytkowania
wieczystego, nie mozna jednak nie zauwazy¢, ze zardwno zaproponowane zasady, jak i tryb tego
przeksztalcenia wzbudzaja wiele zastrzezen zar6wno natury merytorycznej jak i legislacyjnej, gdyz
projekt ustawy zawiera niescistodci jak tez nie zawiera regulacji wielu kwestii, niezbednych dla
prawidiowej realizacji ustawy w praktyce. Ponadto nalezy mie¢ na uwadze, ze wprowadzenie
projektowanych zmian spowoduje powazne skutki zarowno spoleczne, jak i gospodarcze nie tylko dla
Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego, lecz takze dla samych uzytkownikow
wieczystych.

Projekt ustawy budzi¢ moze liczne watpliwosci, ktore na etapie uwag ogélnych mozna ujaé
w nastepyjacych ptaszczyznach:

1. ingerencja w prawo wiasnosci nieruchomo$ci istniejace po stronie jednostek samorzadu
terytorialnego;

2. brak uwzglednienia skutkow naglej likwidacji uzytkowania wieczystego, jak tez brak
wprowadzenia tacznie z likwidacja uzytkowania wieczystego instytucji prawnej mogacej by¢
jej odpowiednikiem i spetniajacej podobne do niego funkcje;

3. brak w projekcie ustawy szczegélowych przepisow przejsciowych;

4. brak okre$lenia racjonalnego dla materii projektowanej ustawy vacatio legis.

Ad 1. Nie mozna pomina¢ tego, Ze projekt ustawy nie ingeruje jedynie we wlasno$¢ nieruchomosci
Skarbu Panstwa lecz ingeruje takze we wilasno$¢ nieruchomosci stanowiacych zaséb jednostek
samorzadu terytorialnego. Uzytkowanie wieczyste podlegalyby bowiem przeksztalceniu w prawo
wiasnosci nie tylko woweczas, kiedy ustanowione zostalo na gruncie stanowiacym wiasnosé Skarbu
Panstwa, ale takze wowczas gdy zostalo ustanowione na gruntach stanowiacych wlasnos¢ jednostek
samorzadu terytorialnego. Wielokrotnie co prawda prawa tego typu zostaly ustanowione na gruntach



Skarbu Panstwa, ktére nastgpnie w drodze komunalizacji w 1990 r. staly si¢ gruntami gminnymi,
jednakze w wielu wypadkach poszczegdlne nieruchomosci staly sie wiasno$cia jednostek samorzadu
terytorialnego juz po tej dacie lub tez to dopiero dana jednostka samorzadu terytorialnego (zazwyczaj
gmina) po komunalizacji ustanawiata na danej nieruchomosci uzytkowanie wieczyste.

Zgodnie z art. 165 Konstytucji jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowo$¢ prawna
1 przystuguja im prawo wilasnosci i inne prawa majatkowe, a samodzielno$¢ ta podlega ochronie
sadowej. Stad tez ewentualne pozbawienie jednostek samorzadu terytorialnego prawa wiasnosci
nieruchomos$ci gruntowych, nawet przy zagwarantowaniu oplaty z tego tytutu, na ktorych istnieje
obecnie uzytkowanie wieczyste, mogloby prowadzi¢ do narazenia si¢ na zarzut rozwiazania
niekonstytucyjnego, choéby z powodu sprzecznosci z zasada proporcjonalnosci okreslona w art. 31
ust. 3 Konstytucji w zwigzku z regulacjg art. 21 ust. 2 Konstytucji dotyczaca wywtaszczenia. Stad tez
kazda ingerencja w prawo wiasnosci jednostek samorzadu terytorialnego wymaga wykazania
przekonujacych argumentow natury konstytucyjnej mogacych przemawiaé za takim wilasnie
rozwiazaniem.

Ewentualny brak proporcjonalnoéci tak btyskawicznie wprowadzanej i tak daleko idacej
ingerencji jest najbardziej widoczny w sytuacjach, w ktérych uzytkowanie wieczyste zostato
ustanowione dopiero w kilku ostatnich latach na cele inne niz budownictwo mieszkaniowe.
Takie rozwigzanie uzasadnione bylo przez wzglad na fakt, Ze organy samorzadu terytorialnego cheialy
w ten sposéb realizowac rézne cele, ktdre nie moglyby byd realizowane przez przeniesienie wtasnosci
na podmioty trzecie lub ustanowienie innego niz uzytkowanie wieczyste ograniczonego prawa
rzeczowego. W takich wlasnie sytuacjach ustawowe ,,przymusowe” przeksztalcenie uzytkowania
wieczystego w prawo wiasnosci byloby sprzeczne z wola samych stron zawierajacych umowe
o ustanowienie uzytkowania wieczystego, ktorej cywilnoprawny charakter juz od wielu lat nie budzit
watpliwo$ci. Ponadto byloby sprzeczne z celami, ktére uzytkowanie wieczyste mialo realizowaé na
podstawie zgodnego porozumienia stron i w ich interesie.

Instytucja uzytkowania wieczystego zapewnia trwale dochody jednostkom samorzadu
terytorialnego, co moze mie¢ wplyw na to, ze w duzej czgSci wypadkoéw jednostki samorzadu
terytorialnego moga nie chcie¢ ustawowego przeksztalcenia uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci nawet za optata. Oddanie nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste na okreslony czas mogto
by¢ bowiem jedynie sposobem uzyskiwania przez gming dochodow przez okres, w ktérym brak byto
$rodkow finansowych aby na nieruchomos$ci bedacej przedmiotem uzytkowania wieczystego
rozpoczaé inwestycje majace na celu realizacje interesu spotecznie uzytecznego. W takich sytuacjach
przeksztatcenie uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci istniejace po stronie uzytkownika
wieczystego musiatoby prowadzi¢ do przekreSlenia takiego celu. Podobnie przeksztalcenia takiego
moze nie chcie¢ sam uzytkownik wieczysty, ktdry planuje jedynie czasowe korzystanie ze
wskazanego gruntu.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy takze, ze sposoéb ustalania oplaty z tytulu przeksztalcenia
uzytkowania wieczystego we wlasno$é przewidziany w projektowanej ustawie pomija t¢ zasadnicza
okolicznosé, ze istniejace optaty roczne z tytulu uzytkowania wieczystego odnosza si¢ w znacznej
mierze do stanu sprzed kilku lat (a nawet do stanu z poczatku lat dziewigédziesiatych ubieglego
wieku, kiedy mialo miejsce ustanowienie uzytkowania wieczystego z mocy prawa). Zatem przyjecie
generalnie do wszystkich istniejacych uzytkowan wieczystych poziomu optaty z 2011 r. wymagaloby
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wszczgeia procesdw aktualizacyjnych praktycznie w odniesieniu do zasadniczej wiekszosci
nieruchomosci oddanych w uzytkowanie wieczyste. Podkresli¢ przy tym trzeba, ze postepowanie
w przedmiocie aktualizacji optat rocznych z tytulu uzytkowania wieczystego trwaé moze nawet kilka
lat i zakonczy¢ si¢ ustaleniem oplaty rocznej przed sadem powszechnym. W projektowanej ustawie
brak jest jednak rozstrzygniecia dotyczacego takich wlasnie sytuacji.

Wskazaé nalezy takze, ze niektoérzy uzytkownicy wieczyscei sa ustawowo' zwolnieni z optat
rocznych z tytutu uzytkowania wieczystego i w takiej sytuacji literalne brzmienie art. 4 ust. 2 projektu
ustawy prowadzi¢ bedzie do tego, ze nie beda oni ponosili zadnych oplat z tytulu przeksztalcenia
uzytkowania wieczystego we wlasnosé gdyz nie istnieje zadna umowa lub decyzja o oddaniu gruntu w
uzytkowanie wieczyste okreslajaca poziom optaty rocznej.

Ad. 2. Na wstepie wskaza¢ nalezy, ze samo zalozenie ustawy o likwidacji w prawie polskim instytucji
uzytkowania wieczystego, jest w diuzszej perspektywie czasowej wihasciwe. Prawo to umiejscowione
w kodeksie cywilnym pomiedzy przepisami o wilasnosci, a przepisami o ograniczonych prawach
rzeczowych 1 majace cechy obu tych rodzajéw praw, wzbudza z tego powodu liczne watpliwosci
zar6bwno w orzecznictwie, jak i doktrynie. Zastosowanie bowiem przy regulacji tego prawa licznych
odestan zar6wno do przepiséw regulujacych prawo wiasnosci, jak 1iprzepiséw regulujacych
ograniczone prawa rzeczowe powoduje w praktyce liczne problemy. Stad tez w projekcie nowego
kodeksu cywilnego przewiduje si¢ wprowadzenie w miejsce regulacji uzytkowania wieczystego
regulacji majacej charakter stricte ograniczonego prawa rzeczowego w postaci prawa zabudowy.
Warto jednak wskazaé, ze przygotowany przez Komisje Kodyfikacyjng Prawa Cywilnego projekt
zastgpienia prawa uzytkowania wieczystego prawem zabudowy w wersji pierwotnej nigdy nie stat si¢
przedmiotem prac ustawodawczych. Zadecydowaly o tym ogromne problemy zwiazane zaréwno
z opracowaniem przepisow przejSciowych do takiej ustawy, jak i problemy z temporalnym zakresem
jej ewentualnego zastosowania. Stad tez Komisja Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego porzucita zamiar
likwidacji prawa uzytkowania wieczystego i zastapienia go prawem zabudowy, lecz ograniczyla si¢
jedynie do projektu wprowadzenia do prawa polskiego ograniczonego prawa cywilnego w postaci
prawa zabudowy wspolistniejacego z konstrukcja prawna uzytkowania wieczystego. Wydaje sig, iz
Komisja Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego wyrazala w ten spos6b nadziejg, ze do czasu uchwalenia
nowego kodeksu cywilnego instytucja prawa zabudowy w praktyce wyprze instytucje uzytkowania
wieczystego, jednakze nie nastapi to wbrew woli podmiotéw prawa cywilnego, jak i nie bedzie
ingerowalo to w funkcjonujace w obrocie prawnym uzytkowanie wieczyste.

Nadmienié trzeba, ze woparciu o prace Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego
przygotowany zostal w Ministerstwie Sprawiedliwosci projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
cywilny oraz niektorych innych ustaw (projekt z dnia 10 listopada 2010 r.), ktéry — jak wynika ze
stron internetowych Ministerstwa Sprawiedliwo$ci — w dniu 7 grudnia 2010 r. zostal wystany do
uzgodnien miedzyresortowych; projekt ten przewiduje mozliwos¢ ustanawiania prawa zabudowy jako
NOWegO 0graniczonego prawa rzeczowego.

! Np. art. 20 ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 r. o instytutach badawczych (Dz.U. Nr 96, poz. 618) - bedacy

odpowiednikiem wcze$niej obowiazujacego art. 18a ustawy z dnia 25 lipca 1985 r. o jednostkach badawczo-rozwojowych
(Dz.U. z 2008 r. Nr 159, poz. 993, z péZn. zm.), czy tez art. 77 ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Polskiej Akademii
Nauk (Dz.U. Nr 96, poz. 619)
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Zwr6ci¢ przy tym trzeba uwage, ze w.w. projekt nowelizacji kodeksu cywilnego dotyczacy
prawa zabudowy (i nie likwidujacy przy tym prawa uzytkowania wieczystego), wprowadza takze
zmiany w innych ustawach, jednakze nie w ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci. Tym samym nie potwierdza wskazanej w uzasadnieniu
poselskiego projektu ustawy potrzeby ,.Przygotowania gruntu dla systemowej zmiany Kodeksu
cywilnego (prawa rzeczowego) celem umozliwienia wprowadzanie postulowanej przez Komisje
Kodyfikacyjnq Prawa Cywilnego przy Ministrze Sprawiedliwosci nowej instytucji prawa rzeczowego —
uniwersalnej i nowoczesnej — w postaci prawa zabudowy”.

Uprawnione wydaje si¢ wigc stanowisko, ze opiniowany projekt ustawy wymaga analizy pod
wzgledem wykluczenia ewentualnych rozbieznosci pomiedzy koncepcja usuniecia z systemu prawa
jednej instytucji przyznajacej istotne prawo do nieruchomo$ci gruntowej oraz wiasno$é budynku
znajdujacego sie¢ na tym gruncie, a wprowadzeniem do systemu prawna nowej instytucji prawa
rzeczowego w postaci prawa zabudowy. Jest to szczegdlnie widoczne, gdy pordwna sie opiniowany
projekt ustawy (zawierajacy w przepisie przejsciowym art. 6 przepis uchylajacy w kodeksie cywilnym
w Ksiedze IT Tytul uzytkowanie wieczyste — art. 232- 241 1 art. 243 k.c.) podczas gdy wystana do

uzgodnien miedzyresortowych w.w. nowelizacja kodeksu cywilnego wprowadza zmiany do art. 240
k.c.

Nie mozna pominaé takze i innych prac legislacyjnych dotyczacych ustawy z dnia 29 lipca
2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci, a mianowicie
senackiego projektu nowelizacji tej ustawy przygotowanego w zwiazku z wyrokiem Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 26 stycznia 2010 r. K 9/08, stwierdzajacego niezgodnos$¢ art. 4 ust. 8 1 9
ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. z art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji, w zakresie w jakim
wskazuje, ze udzielenie bonifikaty jest obowiazkiem organu jednostki samorzadu terytorialnego
wiasciwego do wydania decyzji przeksztalceniowe;.

Wskaza¢ takze trzeba, ze na zakres regulacji ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. moze mie¢ takze
wpltyw rozstrzygnigcie Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie P 31/10, to jest pytania prawnego
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie dotyczacego przepisu przejSciowego art. 8
stanowiacego o tym, iz do spraw wszczetych na podstawie dotychczasowych przepisow,
anie zakonczonych decyzjg ostateczng stosuje sie przepisy ustawy z dnia 29 lipca 2005 r.
Te dotychczasowe przepisy to ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 1. o przeksztatceniu prawa uzytkowania
wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wilasnosci (Dz.U. z 2001 r. Nr 120,
poz. 1299, z p6zn. zm.) oraz ustawa z dnia 21 lipca 201 r. o nabywaniu przez uzytkownikow
wieczystych prawa wiasnoéci nieruchomosci (DzU. Nr 113, poz. 1209, z pézn. zm.).
Ewentualne usuniecie tego przepisu z systemu prawa (jak wynika ze stanowiska zawartego na
stronach internetowych Sejmu, przychyla si¢ on do pogladu, ze przepis art. 8 jest niezgodny z art. 2
Konstytucji) wptywaé bedzie wigc posrednio na zakres przepisu przejSciowego art. 2 poselskiego
projektu ustawy. Nadto zauwazy¢ trzeba, ze przepis przejsciowy art. 2 projektu ustawy powtarza
konstrukcje zakwestionowanego w pytaniu prawnym do TK art. 8 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r.,
jako ze zawiera t¢ sama norme przejSciowa, w mysl ktérej do spraw wszczetych na podstawie
poprzednio obowiazujacych regulacji i niezakonczonych ostateczng decyzja, stosuje si¢ przepisy
nowe.
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Likwidacja instytucji prawnej uzytkowania wieczystego potaczona z brakiem wprowadzenia na
to miejsce instytucji o zblizonych funkcjach gospodarczych powodowalaby istotna luke prawna
w zakresie realizacji funkcji gospodarczych, ktére obecnie taka instytucja spelnia. Dotkneloby to
zwlaszcza jednostki samorzadu terytorialnego, gdyz to zwlaszcza one chcac mie¢ wptyw na zakres
inwestycji czynionych na gruncie, o czym $wiadczy fakt, ze zdecydowanie czesciej przekazuja
nieruchomosci bedace ich wiasnoscia w uzytkowanie wieczyste niz je sprzedaja. W praktyce
wielokrotnie dostrzec mozna tendencj¢ do wyboru tej wilasnie formy zagospodarowania
nieruchomosci przez jednostki samorzadu terytorialnego wiasnie z tej racji, ze zawarcie umowy
o sprzedaz nieruchomosci uniemozliwia dalszy wplyw na sposéb wykorzystania gruntu.

Wskaza¢ nalezy takze, ze uchylenie przepisow o uzytkowaniu wieczystym dokonane tak, jak
przewiduje to projektowana ustawa, oraz bez wprowadzenia na ich miejsce nowego ograniczonego
prawa rzeczowego moze naruszaé bezpieczenistwo i stabilno$¢ prawna podmiotéw prawa prywatnego
(np. w sytuacji, w ktorej tocza si¢ ustalenia w zakresie oddania im nieruchomo$ci w uzytkowanie
wieczyste w celu dokonania na gruncie inwestycji spolecznie uzytecznej) oraz moze to zniechecaé
potencjalnych inwestorow, ktérzy nie maja lub nie chcg angazowaé $rodkéw na nabycie prawa
wiasno$ci nieruchomosci.

Niezbedne jest wigc skorelowanie dziatan legislacyjnych dotyczacych zasadniczych zmian
w zakresie praw rzeczowych do nieruchomosci, szczegdlnie ze projektowana likwidacja uzytkowania
wieczystego bez wprowadzania innego tytulu rzeczowego do nieruchomo$ci nasuwa istotne
watpliwosci. Nie mozna bowiem pominaé tego, ze prawo uzytkowania wieczystego ma dla
potencjalnego inwestora t¢ zalet¢, ze pozwala mu wejs¢ we wladanie nieruchomos$cia bez
koniecznosci ponoszenia pelnych kosztow jej nabycia. Jednoczes$nie nabywane prawo, ze wzgledu na
czas trwania, gwarantuje inwestorowi oplacalno$¢ czynienia nawet bardzo znacznych nakladow.
Z drugiej strony wiasciciel, ktérym jest podmiot wykonujacy zadania publiczne, poprzez wskazanie
w umowie w sposdb wiazacy celu uzytkowania wieczystego, ma wptyw na sposéb zagospodarowania
terenu, ktory w takie uzytkowanie wieczyste oddaje.

Umiejscowienie projektowanego zakazu ustanawiania prawa uzytkowania wieczystego wlasnie
w ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalcaniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wilasnosci (majacej przeciez charakter szczegdlny oraz epizodyczny) pomija zupelnie obowigzujace
w systemie prawa akty normatywne o charakterze bardziej generalnym np. ustawe z dnia 30 maja
1996 r. o gospodarowaniu niektérymi skladnikami mienia Skarbu Panstwa oraz o Agencji Mienia
Wojskowego (t.j. Dz.U. z 2004, nr 163, poz. 1711 z pézn. zm.), ktéra w art. 23 ust. 1 pkt 1 przewiduje
ustanawianie prawa uzytkowania wieczystego przez wskazang Agencj¢. Pomija takze ustawe z dnia 19
pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (t.j. Dz.U. z 2007,
nr 231, poz. 1700) i brzmienie m.in. art. 17b lub 20c tej ustawy.

Projektowane w znowelizowanym art. 5 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. nieodplatne
przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego uzyskanego na podstawie art. 7 dekretu z dnia 26
pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy w prawo
wiasnosci obrazowaé moze skomplikowana sytuacje prawna, do ktdrej prowadzi¢ bedzie wejscie w
zycie projektowanej ustawy. Podkresli¢ bowiem trzeba, ze literalnie wskazany w projektowane;j
ustawie przepis art. 7 w.w. dekretu wskazuje na prawo wieczystej dzierzawy z czynszem
symbolicznym lub prawo zabudowy za optata symboliczna. Pojawia si¢ w zwiazku z tym pytanie, jak



wiec w sytuacji ,likwidacji” prawa uzytkowania wieczystego realizowane bedzie roszczenie 0sob
objetych wyzej wymienionym dekretem (skoro projektowane przepisy przej$ciowe np. art. 8 odnosza
si¢ jedynie stosowania przepiséw dotyczacych prawa wilasnosci do uzytkowania wieczystego, a juz
nie do prawa wieczystej dzierzawy czy prawa zabudowy, o ktorych mowa w art. 7 dekretu, ani tez do
prawa wlasnosci czasowej). Zaznaczy¢ bowiem trzeba, ze art. 5 ustawy z dnia 29 lipca 2005 1. po
nowelizacji projektowana ustawa dotyczy¢ miatby bowiem wytacznie tych oséb, ktére nabyty w trybie
dekretu prawo uzytkowania wieczystego za symboliczng oplata roczna.

Wprowadzenie ex lege przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego we wilasno$¢ budzi
zasadnicze watpliwosci takze w innych wypadkach istniejacych obecnie przepisdw szczegdlnych.
Takie rozwiazanie pomija przypadki, w ktérych ustawodawca przewidzial na rzecz okreslonych
podmiotow prawa cywilnego roszczenie o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego. Takim
przyktadem sa np. wskazane w dalszej czgsci opinii regulacje okreslone w przepisach przejsciowych
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami.

Wskaza¢ nalezy, ze mimo iz instytucja uzytkowania wieczystego wywodzi sie jeszcze z ustawy
z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach, i osiedlach (Dz. U. Nr 32, poz. 159),
w chwili obecnej jej regulacja abstrahuje od motywéw, ktore lezaly u podstaw je] utworzenia,
a ponadto instytucja ta upowszechnila si¢ i w obrocie prawnym wystepuje w nim niejako w skali
masowej. Brakjest przy tym wskazania w uzasadnieniu projektu ustawy argumentow
przemawiajacych za natychmiastowa likwidacja z polskiego systemu prawa uzytkowania wieczystego
jako konstrukcji prawnej, w tym przede wszystkim argumentéw natury konstytucyjnej, jako ze
niebudzi ona obecnie watpliwosci natury konstytucyjnej. Zostalo to takze potwierdzone
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego: m.in. w uzasadnieniu wyroku z dnia 12 kwietnia 2000
r., K 8/98, OTK-ZU 2000, nr 3, poz. 87, w ktérym stwierdzono, ze mimo swego rodowodu ,,ewolucja
rozwiqzan normatywnych doprowadzila do tego, ze dzis prawo to, oczyszczone z elementéw
administracyjnego nacisku, jest sprawnym narzedziem gospodarki rynkowej, dostepnym dla wszystkich
podmiotéw na réwnych zasadach, konkurujqcym w obrocie z prawem wilasnosci.”. Warto wskazaé
takze na uzasadnienie wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 9 stycznia 2008 r., II CSK 414/07, w ktérym
stwierdzono: ,,Na skutek dokonanych zmian w regulacji ustawowej uzytkowania wieczystego przestato
ono byé prawem majqcym w zasadzie stuzyé jedynmie realizacji indywidualnego i spoldzielczego
budownictwa na gruntach panstwowych i obecnie oddanie gruntu - takie stanowiqcego wiasnosé¢
Jednostek samorzaqdu terytorialnego i ich zwiqzkow - w uzytkowanie wieczyste moze nastqpi¢ na rzecz
kazdej osoby fizycznej i osoby prawnej. W ten sposéb uzytkowanie wieczyste nabrato charakteru
uniwersalnego, bardziej zblizonego do wilasnosci. Niemniej pozostato ono - inaczej niz wilasnos¢ -
prawem <<celowym>> w tym sensie, ze obciqza osobe, ktérej prawo to przystuguje, obowiqzkiem
wykorzystania oddanej w uzytkowanie nieruchomosci w sposéb okreslony w umowie. W odréznieniu
od wlasnosci jest ono, tak jak prawa rzeczowe ograniczone, prawem na rzeczy cudzej’.

Nie mozna takze pominaé jednej z ostatnich uchwatl odnoszacych sie do prawa uzytkowania
wieczystego, a mianowicie uchwaty skladu 7 sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 15 lutego 2011 r.
(sygn. akt IIT CZP 90/10), wedle ktorej ,,rekojmia wiary publicznej ksiqg wieczystych chroni nabywce
uzytkowania wieczystego takze w razie wadliwego wpisu w ksiedze wieczystej Skarbu Panstwa lub
Jjednostki samorzqdu terytorialnego jako wiasciciela nieruchomosci”. Jakkolwiek nie jest jeszcze
dostepne uzasadnienie uchwaly, jednak juz z same]j sentencji wynika jak duze znaczenie przypisano
trwatosci 1 pewnosci prawa uzytkowania wieczystego.
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W konteks$cie naglej likwidacji z systemu prawa uzytkowania wieczystego i zakazu jego
ustanawiania, jak tez sposobu przeksztalcania tego prawa we wlasno$é, nie nalezy zapominaé
o skutkach wywolanych przez podobnie definitywna (przynajmniej w pierwotnym zalozeniu)
likwidacje spétdzielczego wlasnosciowego prawa do lokalu oraz zasad przeksztatcen praw do lokali
mieszkalnych, wynikajacych z ustawy o spo6idzielniach mieszkaniowych. Spowodowalo to nastepnie
szereg kolejnych zmian wprowadzajacych zmiany w przeksztalceniach praw do lokali oraz mozliwosé
ustanowienia wiasno$ciowego prawa do lokalu, nie obylo si¢ przy tym jednak bez wielu rozstrzygnieé

Trybunatlu Konstytucyjnego stwierdzajacych niekonstytucyjnos¢ szeregu regulacji ustawy
o spétdzielniach mieszkaniowych.

Powyzsze zwrdcenie uwagi na rozstrzygniecia Trybunalu Konstytucyjnego stwierdzajace
niekonstytucyjnos¢ przepisow ustawy o spéidzielniach mieszkaniowych, w kontekscie uniknigcia
podobnej sytuacji w odniesieniu do opiniowanego projektu ustawy, uzasadnione jest tym, ze kazdy
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego uznajacy niekonstytucyjno$¢ regulacji prawnych stanowié¢ moze
rozstrzygnigcie prejudycjalne umozliwiajace wystapienie przeciwko Skarbowi Panstwa z zadaniem
odszkodowawczym w oparciu o przepisy kodeksu cywilnego. Prokuratoria Generalna Skarbu Panstwa
wykonuje zast¢pstwo procesowe w sprawach, w ktorych podstawa zadania odszkodowania od Skarbu
Panstwa sa m.in. uznane za niekonstytucyjne przepisy ustawy o spotdzielniach mieszkaniowych.

Uwagi te poczynione powyzej wskazuja, jak ogromnym zadaniem legislacyjnym jest
przygotowanie projektu, ktory w dluzszej perspektywie czasowej mogtby doprowadzi¢ do usuniecia
z systemu prawa instytucji uzytkowania wieczystego, wzglednie zastapienia prawa uzytkowania
wieczystego innym ograniczonym prawem rzeczowym spetniajacym funkcje zblizone do tych, ktére
spelnia w chwili obecnej uzytkowanie wieczyste.

Ad 3. Zasadne jest zwrdcenie uwagi na brak szczegélowo opracowanych przepiséw przejsciowych.

Watpliwosci, co do wynikajacego z art. 2 projektowane] ustawy obowigzku stosowania
nowych regulacji, do spraw wszczgtych i niezakoniczonych ostateczng decyzja, podniesione zostaly juz
wczesniej (str. 5 opinii). Odnie$¢ je nalezy réwniez do projektowanego art. 5 nakazujacego stosowanie
nowych regulacji do trwajacych postgpowan administracyjnych oraz sadowych.

Kolejne watpliwosci dotycza art. 3 oraz art. 8 projektu ustawy, wedle ktérych zdaje si¢
nie istnie¢ rdéznica pomigdzy uzytkowaniem wieczystym, a prawem wiasnosci, bowiem
nie uwzgledniaja one istoty uzytkowania wieczystego. Prawo to, co prawda jest usytuowane pomigdzy
przepisami o prawie wlasnosci a przepisami o ograniczonych prawach rzeczowych i blizsze temu
pierwszemu, ale ze swojej istoty jest prawem na rzeczy cudzej. Prawa na rzeczy cudzej charakteryzuja
sie tym, ze ich konstrukcja prawna oraz uprawnienia podmiotu bedacego z niego uprawnionym
budowane sg na zasadzie opozycji w stosunku do uprawnien wilasciciela i istniejacej po jego stronie
wlasnosci. Zastapienie wigc w przepisach odwolan do konstrukcji uzytkowania wieczystego
odwotaniem do przepiséw dotyczacych prawa wiasnosci byloby wielokrotnie konstrukcyjnie wadliwe.
W tych bowiem przepisach, ktére odwotuja si¢ do uprawnien uzytkownika wieczystego w opozycji do
uprawnien przyshugujacych wiascicielowi, taki zabieg legislacyjny prowadzitby do wewngtrznych
sprzecznosci i wprowadzatby chaos do systemu prawa. Jako przykiad mozna wskaza¢ art. 13 ustawy



z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu pozostawienia nieruchomosci poza
obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 169, poz. 1418, z pézn. zm.), w ktorym
w razie proby zastosowania do dotychczasowego pojecia uzytkowania wieczystego odwotania do
prawa wlasnosci nie bedzie mozliwe wyjasnienie statusu odrebnej wlasnosci budynkéw potozonych na
nieruchomosci, skoro w zasadzie nie moze istnie¢ odrebna wiasno$¢ budynku na prawie wiasnosci
(zgodnie z zasada superficies solo cedit). Podobnie nie bedzie mozliwe przeciwstawienie prawa
uzytkowania przepisom 0 wlasnosci w tych wszystkich przypadkach, w ktérych dany przepis
szczegdlny stanowi o oplatach za uzytkowanie wieczyste. Ponadto wskazaé nalezy, ze zabieg taki
bylby niezrozumiaty dla przecietnego odbiorcy prawa, ktdry musiatby pod nieuchylone sformutowania
dotyczace ,,uzytkowania wieczystego” kazdorazowo 1 to jeszcze odpowiednio ,,podktadac” regulacje
dotyczace prawa wlasnosci nieruchomosci.

Szczegdlnie w odniesieniu do art. 8 moze by¢ podniesiony zarzut naruszenia prawidlowej
legislacji, gdyz projektowany przepis nie wskazuje i nie modyfikuje wprost tych przepiséw ustaw
szczegbdlnych, ktore odnosza sie do uzytkowania wieczystego, a wiec instytucji, ktéra miataby byé
wykreslona z polskiego prawa w chwili wejscia w zycie projektowanej ustawy. Nadto przepis art. 8
projektowanej nowelizacji zgodnie z jego literalnym brzmieniem nakazuje stosowaé przepisy
dotyczace prawa wlasnos$ci do sytuacii, w ktérych przepis o randze ustawowej stanowi o uzytkowaniu
wieczystym. Pomija wiec w sposéb wyrazny sytuacje, gdy uzytkowania wieczystego dotycza
regulacje inne niz ustawowe (np. rozporzadzenia).

Takze przepis art. 7 projektowanej ustawy, wprowadzajacy jedynie zmiany do ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami, moze budzi¢ watpliwosei gdyz zmiany te
nie obejmuja jednak tych artykuldow ustawy, ktore znajdujg si¢ po art. 148 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, oprocz art. 190 ustawy (punkt 58 i 59, projektowanego art. 7 ustawy), np. art. 170
ust. 4, art. 204, art. 205, art. 207, art. 209, art. 209a, art. 214 ust. 1, art. 215 ust 2, art. 221 tej ustawy.
Nie wyjasniono dlaczego projektodawcy pomineli te przepisy, to jest m.in. w catosci dzial VII rozdziat
1 Przepisy przejsciowe ustawy, zawierajacy szereg regulacji dotyczacych potwierdzenia powstawania
uzytkowania wieczystego z mocy prawa (art. 200, art. 201, art. 202) jak tez mozliwo$ci zadania
ustanowienia uzytkowania wieczystego (art. 204, art. 207, art. 207a, art. 208, art. 211).

Projektowana ustawa pomija réwniez inne regulacje prawne dotyczace uzytkowania
wieczystego m.in. ustawe z dnia 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektérymi sktadnikami mienia
Skarbu Panstwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego (Dz.U. z 2004, Nr 163, poz. 1711 z p6ézn. zm.)
oraz ustawe z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa (Dz.U. z 2007, Nr 231, poz. 1700, z pézn. zm.).

Ad 4. Projektowany art. 9 stanowi o wejsciu w zycie w dniu 9 sierpnia 2011 r. Projektodawcy
nie wyjasnili dlaczego termin wejscia w zycie ustawy przyjeto wiadnie na ten dzieh. Trudno bowiem
uzna¢ za wyjasnienie wskazanie, ze ,.chodzi o umozliwienie uprawnionym wieczystym uzytkownikom
skonsumowania niekonstytucyjnych przepisow, ktérych utrate mocy obowiqzujqcej TK odroczyt na
okres 18 miesiecy, ktore uplywajq z dniem 8 sierpnia 2011 r.”, zwhaszcza z tego powodu, ze wyrok TK
w sprawie K 9/08 odnosi si¢ jedynie do stwierdzenia niekonstytucyjnosci przepiséw art. 4 ust. 81 9
ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. w zakresie dotyczacym obowiazku udzielenia osobom fizycznym przez
jednostki samorzadu terytorialnego bonifikat przy przeksztalcaniu uzytkowania wieczystego we



wilasnos¢. Tak wigc wyjasnienie zawarte w uzasadnieniu projektu ustawy akcentuje jedynie
praktyczne niedopuszczenie do utraty mocy niekonstytucyjnych przepiséw dotyczacych ,tylko”
uzytkownik6w wieczystych bedacych osobami fizycznymi oraz jednostek samorzadu terytorialnego,
abstrahuje natomiast od przedstawienia uzasadnienia w pozostalym zakresie projektowanej ustawy,
ktéra obejmowac ma przeciez takze uzytkowanie wieczyste ustanowione na gruncie panstwowym oraz
odnosi¢ si¢ do uzytkownikéw wieczystych innych niz osoby fizyczne.

Ponadto tak jak wskazywane bylo to powyzej proces likwidacji z polskiego systemu prawnego
uzytkowania wieczystego powinien by¢ procesem roztozonym w czasie i to minimum na kilka lat,
przez wzglad na skutki prawne, jakie on wywola. Przeksztatcenie uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci dokonywane w tak krétkim okresie czasu uniemozliwi jednostkom samorzadu
terytorialnego finansowe przygotowanie si¢ do skutkoéw wejscia w zycie ustawy. Jednostki te musza
tez mie¢ czas aby wiedzac o wejSciu w zycie ustawy wstrzymacé si¢ z ustanawianiem nowych praw
uzytkowania wieczystego lub przedtuzenia praw uzytkowania wieczystego juz ustanowionych. Przede
wszystkim jednak zasadne wydaje si¢ stanowisko, ze ewentualna likwidacja tego prawa musi byé
potaczona z wczesniejszym lub jednoczesnym wejéciem w zycie przepisow wprowadzajgcych nowe
ograniczone prawo rzeczowe o podobnych funkcjach i celu.

Uwagi szczegélowe

1. Projektowane zmiany w ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. powoduja zasadnicze watpliwosci

dotyczace ustalenia, o jaka ustawe chodzi, gdy projektodawca pisze o ,,wejéciu w zycie ustawy”.
Nie jest np. wlasciwe wprowadzanie w art. 1 (ad pkt 1 art. 1 projektu ustawy) regulacji ,,z dniem
wejscia w zycie ustawy” w sytuacji, gdy wejscie w zycie ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o
przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasno$ci nieruchomosci nastapito kilka
lat temu, to jest z dniem 13 pazdziernika 2005 r. Tak wigc zawarty w art. 2 (ad pkt 2 art. 1 projektu
ustawy) zakaz ustanawiania prawa uzytkowania wieczystego takze odnosi¢ miatby sig literalnie do
stanu sprzed kilku lat, skoro wigzany jest ,,z dniem wejscia w zycie ustawy’”.
Dalsze projektowane regulacje nie pozwalaja na uznanie, ze projektodawcy mieli na mysli dzien
wejscia w zycie projektowanej ustawy bedacej przedmiotem niniejszej opinii. Jesli bowiem ustawa
przewiduje w tymze art. 1 przeksztalcenie uzytkowania wieczystego we wiasno$¢ z mocy prawa
z dniem wejscia w zycie ustawy, to z takiego sformulowania nie wynika, ktérej ustawy takie
sformutowanie dotyczy, gdyz w tym samym artykule projektowana ustawa odwotuje si¢ do tresci
art. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. ustawy bez uwzglednienia jego zmiany (np. w Zmienianym art.
5 pkt 2; wkaza¢ nalezy, ze zmiana art. 1 ustawy z 29 lipca 2005 1. o przeksztatceniu uzytkowania
wieczystego w prawo wiasnosci nie zostata uwzgledniona w projektowanym art. 5 pkt 2, w ktorym
odwotano si¢ do ,art. 1 ust. 1a pkt 1 lub pkt 2” bez okreSlenia wediug stanu z jakiej daty
uwzgledniana ma by¢ tre$¢ tego przepisu).

2. Podobnie w projektowanej ustawie znajduje si¢ odwolanie si¢ do stanu prawnego ,,poprzedzajacego
wejscie w zycie ustawy” (art. 4 ust. 7 projektowanej ustawy) przy jednoczesnym braku wskazania,
o ktéra ustawe chodzi. Z calg pewnoscia nie moze za$ chodzi¢ o ustawe z 29 lipca 2005 r.,, gdyz
staloby to w sprzecznosci z celem tego przepisu. Podobne watpliwosci, o ktéra ustawg chodzi
wynikaja tez np. z tredci art. 4 ust. 3 ustawy z 29 lipca 2005 1. po jej nowelizacji.

A



. W ust. 2 art. 4 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. projektowana nowelizacja wskazuje na ,,pdzniejsza
decyzje organu”. Nie wskazuje jednak, o jaka ,pOzZniejsza decyzja organu” chodzi, skoro
w przywotywanym art. 3 ust. 1 mowa jest tylko o jednej decyzji organu.

. Przewidziane w projektowanej ustawie przypisanie staroécie kompetencji do wydawaniu decyzji,
o ktore] mowa w art. 3 ust. 1, powoduje, ze bedzie on wlasciwy w takze sprawach wydania decyzji
dotyczacych nieruchomosci pozostajacych poza jego dyspozycja, to jest pozostajacych w zasobach
Wojskowej Agencji Mieszkaniowej, Agencji Mienia Wojskowego (art. 19 ust. 3a, art. 23 ust. 1
pkt 1), Agencji Nieruchomosci Rolnych. Projektowane rozwiazanie budzi¢ moze duze watpliwosci
konstrukcyjne, ktérych brak wyjasnienia w ustawie znacznie podwaza racjonalno$c jej
wprowadzenia w zycie w obecnym ksztalcie.

. W projektowanym art. 4 ust. 3 ustawy po nowelizacji przewidziane jest ustalanie wartosci prawa
uzytkowania wieczystego wedlug stanu na dzien zgtoszenia wniosku o ustalenie oplaty pomimo
tego, ze prawo to juz nie powinno istnie¢ w $wietle innych przepiséw projektowanej ustawy.

. W art. 4 ust. 7 wskazana zostala data 31 grudnia 2002 r.; wydaje sig, ze projektodawcom chodzito
o date 31 grudnia 2012 (podobnie jak w ust. 8).
. W art. 4 ust. 15 btednie przywotano ust. 15.

. Tres¢ i wykonywanie prawa wlasnosci reguluja nie tylko przepisy kodeksu cywilnego, dlatego tez
nalezaloby zastanowi¢ si¢ nad zasadnoscia pozostawienia — wystepujacego w kilku przepisach
projektowanej ustawy ~— sformulowania odnoszacego si¢ do uzytkowania wieczystego
,,w rozumieniu kodeksu cywilnego”.
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