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Stanowisko Rzadu
wobec poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o przeksztalceniu
prawa wieczystego uzytkowania w prawo wlasnosci nieruchomosci oraz

niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 3859)

I. Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o przeksztalceniu prawa wieczystego
uzytkowania w prawo wlasnosci nieruchomosci oraz niektorych innych ustaw (druk
sejmowy nr 3859) zawiera propozycj¢ zniesienia instytucji uzytkowania wieczystego
1 uwlaszczenia z mocy prawa uzytkownikow wieczystych za odpowiednia rekompensata
pieni¢zna dla dotychczasowych wlascicieli gruntéw obciazonych uzytkowaniem wieczystym.
Oznacza to, ze od dnia wejScia w zycie projektowanej ustawy nie byloby mozliwe zawieranie
umoéw o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego. W poselskim projekcie zaklada
si¢ przeksztalcenie z mocy prawa uzytkowania wieczystego istniejacego w dniu wejscia
w zycie projektowane] ustawy w prawo wilasno$ci nieruchomos$ci. Przeksztalcenie
to odbywaloby si¢ odptatnie, przy czym wysoko$¢ wynagrodzenia bylaby réwna sumie optat
za uzytkowanie wieczyste za okres pozostaly do wygasnigcia tego prawa. Wysokos¢ tej
rekompensaty okreslataby decyzja administracyjna. W decyzji tej nastgpowaloby rowniez
stwierdzenie nabycia prawa wlasnos$ci i stanowitaby ona podstaweg wpisu prawa wlasnos$ci

w ksigdze wieczystej.

I1. Zaproponowane w projekcie zniesienie z mocy prawa uzytkowania wieczystego —
jak si¢ wydaje — jest rozwiazaniem zbyt daleko idacym. Przede wszystkim nalezy zauwazyc¢,
ze uwlaszczenie uzytkownika wieczystego ex lege nie zawsze moze odpowiadaé jego woli.
Wieczysty uzytkownik moze nie akceptowaé proponowanych obcigzen rekompensacyjnych,
uznajac dotychczasowe rozwiazania w zakresie optat za korzystniejsze. Proponowane
przymusowe przeksztalcenie uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci mogloby spotkaé
si¢ z zarzutem naruszenia praw nabytych. W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze juz obecnie -
jak pokazuje praktyka - nie wszyscy uzytkownicy wieczysSci sa zainteresowani nabyciem
prawa wlasno$ci nieruchomosci na podstawie obecnie obowiazujacej ustawy z dnia 29 lipca
2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci nieruchomosci
Niebagatelny jest rowniez wzglad na faktyczne trudnosci przeprowadzenia uwlaszczenia

z mocy prawa. Istnieje realna obawa, ze organy administracyjne nie beda w stanie



w rozsadnym czasie wyda¢ odpowiednich decyzji stwierdzajacych przeksztatcenie, a sady
je zarejestrowac. Oznacza to, ze ewentualne wejscie w zycie projektowanej ustawy mogtoby
zahamowa¢ obrdot nieruchomo$ciami objetymi przeksztalceniem. Dopdki nie zostalaby
wydana decyzja administracyjna potwierdzajaca nabycie prawa wiasnos$ci, byly uzytkownik
wieczysty nie mogitby dokona¢ zadnych rozporzadzen nieruchomos$cia. Z tresci ksiggi
wieczystej wynikatoby bowiem, ze wtascicielowi (bylemu uzytkownikowi wieczystemu)
przystuguje jedynie prawo uzytkowania wieczystego, gdy tymczasem przystugiwaloby
mu prawo wlasnosci. To wlasnie prawo wlasnosci, a nie ujawnione w ksigdze wieczystej
prawo uzytkowania wieczystego, powinno by¢ wigc przedmiotem czynnosci
rozporzadzajacych. Sad nie mogtby dokona¢ wpisu nowego wiasciciela, wzglednie wpisaé
prawa obciazajacego prawo wilasnosci nieruchomosci, bez przedstawienia potwierdzenia
nabycia prawa wlasnosci przez bytego uzytkownika wieczystego ze wzgledu na art. 31 ust. 2
ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece (Dz. U. z 2001 r., Nr 124,
poz. 1361, z p6zn. zm.) . Zgodnie z tym przepisem wpis potrzebny do usuniecia niezgodnosci
miedzy tresciq ksiegi wieczystej a rzeczywistym stanem prawnym moze nastqpic, gdy
niezgodnos¢ bedzie wykazana orzeczeniem sqdu lub innymi odpowiednimi dokumentami.

Nalezy rowniez zauwazyC, ze dokonane z mocy prawa przeksztalcenie prawa
uzytkowania wieczystego we wilasno$¢ zwigkszy w sposob istotny obciazenie sadow
wieczystoksiggowych, co begdzie wymaga¢ wzmocnienia etatowego. Trudnosci moga
wystapi¢ rowniez w ujawnieniu zmian stanu prawnego nieruchomos$ci w ksiggach
wieczystych.

Budzi zastrzezenia objgcie przeksztalceniem z mocy prawa wszystkich uzytkownikéw
wieczystych. Oznacza to, ze w wyniku przeksztalcenia z mocy prawa, prawo wlasnosci
nieruchomos$ci nabeda wszystkie kategorie podmiotdw gospodarczych o roznej kondycji
finansowej, w tym podmioty zagraniczne, a takze podmioty, ktore z racji prowadzonej
dziatalno$ci osiagaja wysokie zyski. Moze to =zosta¢é uznane za nieuzasadnione
uprzywilejowanie podmiotdw gospodarczych, ktore uzyskaja prawo wtasnosci nieruchomosci
w wyniku projektowanego przeksztalcenia uzytkowania wieczystego, w stosunku
do podmiotow, ktéore nabyly prawo wiasnosci nieruchomo$ci na ogdlnych zasadach
rynkowych. Tym samym rozwiazanie takie moze spotka¢ si¢ z zarzutem naruszenia
konstytucyjnej zasady rownosci.

Nalezy takze zauwazy¢, ze warunki przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wiasnosci nieruchomosci, w przypadku przedsigbiorcow bedacych uzytkownikami

wieczystymi, powinny podlega¢ ocenie z punktu widzenia przepisOw o pomocy publicznej.
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Optlata za przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci nieruchomosci
ustalona w sposob okreslony w projekcie ustawy moze by¢ korzystniejsza niz warto$¢
rynkowa przeksztalconej nieruchomosci, a zatem nabycie prawa wilasno$ci na warunkach
preferencyjnych oraz ewentualne uzyskanie bonifikaty od optat za przeksztatcenie bgdzie
stanowi¢ dla przedsigbiorcow bedacych uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci korzys¢
w stosunku do podmiotow nabywajacych prawo wiasnosci na warunkach rynkowych. Moze
to spowodowac spetnienie si¢ przestanek z art. 107 ust. 1 TFUE i uznanie wsparcia za pomoc
publiczna. W zwiazku z powyzszym w przypadku, gdy przeksztalcenie uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci  bedzie dotyczylo nieruchomos$ci zwiazanych
z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej, nalezy zapewni¢ zgodno$¢ dokonywanego
przewlaszczenia z przepisami o pomocy publiczne;.

Przewidywane uwtlaszczenie wszystkich uzytkownikow wieczystych oznacza,
ze projektowana regulacja obejmie swoim zakresem réwniez cudzoziemcdw (osoby fizyczne
i prawne). Powyzsze rozwiazanie kolidowatoby z przepisami ustawy z dnia 24 marca 1920 r.
o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow (Dz. U. z 2004 r., Nr 167, poz. 1758, z p6zn.
zm.), a takze z Traktatem Akcesyjnym Polski do Unii Europejskiej, ktory zapewnia 12 letni
okres przejsciowy dotyczacy nabywania nieruchomo$ci rolnych 1 le$nych przez
cudzoziemcow. Jednoczesnie projekt roznicuje uprawnienia tej grupy podmiotdw, bowiem
cudzoziemcy nie bedacy uzytkownikami wieczystymi 1 chcacy naby¢ nieruchomos$¢
na terytorium Polski zobowiazani bgda podda¢ si¢ procedurze przewidzianej w przepisach
o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow, za§ cudzoziemcy bgdacy uzytkownikami
wieczystymi nabgda wlasnos$¢ nieruchomosci z mocy prawa.

Nalezy zauwazy¢, ze nagla likwidacja instytucji prawa uzytkowania wieczystego
najsilniejszego, obok prawa witasnos$ci, prawa do nieruchomosci spowoduje luke w systemie
praw rzeczowych i pozbawi w sposob nagly podmioty publiczne podstawowego instrumentu
udostgpniania nieruchomos$ci publicznych. Ponadto nalezy zwréci¢ uwage, ze prawo
uzytkowania wieczystego jest bardzo atrakcyjne dla inwestorow na rynku nieruchomosci,
gdyz ze wzgledu na swoj charakter spetnia podobna rolg jak prawo wtasnosci nieruchomosci,
przy jednoczes$nie nizszych niz w przypadku wtasnosci kosztach jego nabycia. Proponowany
w projekcie sposob zniesienia prawa uzytkowania wieczystego nie zapewnia inwestorom
zainteresowanym nabyciem dotychczasowego prawa uzytkowania wieczystego czasu
potrzebnego do przygotowania si¢ do nabycia prawa wlasno$ci nieruchomosci, ktore ze swej
natury jest drozsze niz prawo uzytkowania wieczystego. Rozwiazanie takie miatoby

negatywny wptyw na rynek nieruchomosci, a takze na stosunki gospodarcze.



Niezaleznie od powyzszego zaproponowane w przedmiotowym projekcie
rozwiazanie polegajace na zniesieniu z dniem wejscia w zycie ustawy mozliwosci
ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego moze rodzi¢ skutek w postaci zablokowania
realizowanych obecnie sukcesywnie przez samorzady i Skarb Panstwa, proceséw
wyodrebniania wtasnosci lokali potozonych w budynkach wielolokalowych. Na gruncie
obowiazujacego prawa nie jest bowiem mozliwa sytuacja, w ktérej w stosunku do jednej
nieruchomos$ci gruntowej, przystugiwalyby wiascicielom lokali potozonych na tej
nieruchomosci niejednorodne prawa (prawo uzytkowania wieczystego i prawo wilasnosci).
W zwiazku z powyzszym, likwidacja mozliwosci ustanawiania prawa uzytkowania
wieczystego wymaga wprowadzenia odpowiednio dhugiego okresu vacatio legis np.:
24 miesiace. Pozwoliloby to na uporzadkowanie i1 zakonczenie trwajacych procedur
zwigzanych z ustanawianiem prawa uzytkowania wieczystego.

Watpliwo$ci budzi tez sposob ustalenia wynagrodzenia (optaty) za przeksztalcenie
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci. Ustalenie owego wynagrodzenia
w wysokos$ci réwnej sumie oplat za uzytkowanie wieczyste, ktore uzytkownik wieczysty
miatby ptaci¢ do czasu wygasnigcia tego prawa, nie rekompensuje utraty prawa wilasnosci
nieruchomosci, lecz jedynie utracone korzysci, jakie dotychczasowemu wlascicielowi
przystugiwatyby z tytutu obciazenia jego nieruchomosci prawem uzytkowania wieczystego.
Nalezatoby rozwazy¢ zatem, czy takie rozwiazanie nie prowadzi do pozbawienia wlasnosci
bez odpowiedniego ekwiwalentu, a wigc czy nie narusza przepisoéw Konstytucji (art. 21,
art. 64 1 art. 165).

Nalezy przy tym zwréci¢ uwage na konsekwencje wynikajace z projektowanej
regulacji dla finansow publicznych, a szczegolnie dla jednostek samorzadu terytorialnego.
Proponowane rozwiazanie zmierza do trwalego pozbawienia jednostek samorzadu
terytorialnego istotnej cze$ci majatku, z ktoérego dochody stanowia jedno ze zrddet
finansowania ich zadan wlasnych. Ze sprawozdan budzetowych sporzadzonych przez
jednostki samorzadu terytorialnego wynika, ze ich dochody z tytulu optat za uzytkowanie
wieczyste nieruchomos$ci w latach 2007 — 2010 ksztattuja si¢ nastgpujaco:
2007 r. — 777 min zt; 2008 r. - 825 mln zi; 2009 r. — 879 mln zt; 2010 — 975 mln zt.

Majac na uwadze przedstawione powyzej zastrzezenia co do projektowanej regulacji
wydaje sig, ze lepszym rozwiazaniem bytaby likwidacja uzytkowania wieczystego
1 uwlaszczenie uzytkownikéw wieczystych przeprowadzone nie z mocy prawa, lecz w sposdb
ewolucyjny. Moglby on polega¢ na tym, ze zniesiono by mozliwo$¢ ustanawiania nowych

praw uzytkowania wieczystego (art. 2 projektu), natomiast uwlaszczenie nast¢gpowaloby
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na wniosek uzytkownika wieczystego, realizowany w postaci decyzji o charakterze
konstytutywnym, w ktorej bylby ustalany zakres §wiadczen rekompensacyjnych. Wniosek
taki zobowiazywalby organ administracji do wydania pozytywnej decyzji administracyjnej,
a odmowa uwzglednienia wniosku podlegataby, po wyczerpaniu drogi administracyjnej,
zaskarzeniu do sadu administracyjnego. W konsekwencji nie wszystkie uzytkowania
wieczyste od razu uleglyby likwidacji. Do istniejacych nadal uzytkowan wieczystych
stosowane bylyby dotychczasowe przepisy utrzymane w mocy na podstawie przepisOw

przejsciowych.

Proponowane w projekcie rozwiazania nasuwaja takze uwagi szczegotowe.

Watpliwosci budzi przyjeta konstrukcja zmiany ustawy z dnia 29 lipca 2005 r.
o przeksztalceniu prawa uZytkowania wieczystego w prawo wilasnosci nieruchomosci
polegajaca na nadaniu nowego brzmienia art. 1 tej ustawy (art. 1 pkt 1 projektu).
Projektowany przepis ma tres$¢: ,.Z dniem wejscia w Zycie ustawy prawo wieczystego
uzytkowania przeksztalca sie z mocy prawa w prawo wlasnosci nieruchomosci w rozumieniu
Kodeksu cywilnego”. Nadanie takiej tresci art. 1 nowelizowanej ustawy, ktéra weszla z zycie
13 pazdziernika 2005 r., moze sugerowac, ze przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wiasnos$ci nastapilo z tym dniem, tj. 13 pazdziernika 2005 r., zwlaszcza, ze brak jest
w projekcie ustawy przepisu przejSciowego w tym zakresie. Podobne zastrzezenie budzi
réwniez nowe brzmienie art. 2 zmienianej ustawy (art. 1 pkt 2 projektu).

Uzupetnienia wymaga projektowany art. 3 zmienianej ustawy (art. 1 pkt 3 projektu),
wprowadzajacy wymog wydania przez wlasciwe organy decyzji, ktora ma stanowi¢ podstawe
wpisu wihasno$ci nieruchomos$ci na rzecz uzytkownika wieczystego. W projektowanym
przepisie nie okreslono terminu wystapienia przez uzytkownika wieczystego z wnioskiem
o jej wydanie. Wydaje sig, ze okreslenie takiego terminu jest niezbedne, chocby ze wzgledu
na przyspieszenie sktadania wnioskéw o wydanie decyzji.

Zaproponowana w art. 1 pkt 4 projektu zmiana art. 4 ust. 2 nowelizowanej ustawy
przewidujaca nowe zasady ustalenia odptatnos$ci za przeksztalcenie prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasno$ci nieruchomosci nie obejmuje uzytkownikow wieczystych,
ktoérzy nie uiszczaja optat rocznych z tytulu uzytkowania wieczystego. Do takiej grupy
uzytkownikow wieczystych naleza np. uzytkownicy wieczysci, ktorzy nabyli to prawo na
podstawie ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce w miastach i osiedlach
(Dz.U. z 1969 r, Nr 22, poz. 159, z po6zn. zm.). Ustawa ta przewidywala mozliwos¢

jednorazowego wniesienia oplat rocznych za caty okres uzytkowania wieczystego. Ponadto

5



do grupy uzytkownikéw wieczystych nie uiszczajacych oplaty rocznej nalezy m.in. Polski
Zwiazek Dziatkowcow oraz spotki kolejowe, ktore na podstawie art. 8 ustawy z dnia 28
marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2007 r., Nr 16, poz. 94, z p6zn. zm.)
sa zwolnione z optat z tytulu uzytkowania wieczystego za nieruchomosci zajete pod
infrastruktur¢ kolejowa, a takze wielu innych uzytkownikow wieczystych (np. szkotly
wyzsze). W projektowanych przepisach nalezaloby zatem rozstrzygna¢ o sposobie
przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego tym podmiotom.

Z projektowanej tresci art. 4 ust 1 1 2 zmienianej ustawy wynika, ze korzystny sposob
odptatnosci, opierajacy si¢ na rekompensacie jedynie utraconych korzysci, miatby
zastosowanie przede wszystkim do uzytkownikéw wieczystych bedacych podmiotami
gospodarczymi, gdyz w ust. 3 tego artykulu wprowadzono mozliwo$¢ zastosowania
w stosunku do osob fizycznych bedacych uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci
przeznaczonych i wykorzystywanych na cele mieszkaniowe oraz spotdzielni mieszkaniowych
odmiennego systemu odptatnosci, opierajacego si¢ na rekompensacie wartosci prawa
wlasnos$ci nieruchomosci, pomniejszonej o wartos¢ prawa uzytkowania wieczystego. Jedynie
w stosunku do tych oséb projektodawcy zaproponowali mozliwo$¢ oprocentowania czgsci
oplaty, ktora zostataby roztozona na raty. Natomiast w ust. 1 art. 4, czyli w odniesieniu
np. do podmiotdow gospodarczych, pomimo roztozenia odplatnosci na raty, nie
zaproponowano regulacji przewidujacej oprocentowanie tych rat, ktore uwzgledniatoby
np. inflacjg.

Ponadto w projektowanym przepisie art. 4 ust. 10 nowelizowanej ustawy (art. 1 pkt 4
projektu) nie jest zrozumiale odestanie do ust. 7 — 9 tego artykutu, dotyczacych
przymusowych bonifikat od oplaty za przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wlasnosci na nieruchomosciach stanowiacych wiasno§¢ Skarbu Panstwa, gdyz
projekt nie przewiduje obowiazkowych bonifikat za to przeksztalcenie w odniesieniu
do nieruchomosci stanowiacych wilasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy przy
tym zauwazy¢. ze Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 26 stycznia 2010 r. (sygn. akt
K 9/08) stwierdzit niezgodno$¢ art. 4 ust. 8 1 9 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r.
o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci, z art.
165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji w zakresie, w jakim wskazuje, ze udzielenie
bonifikat jest obowiazkiem organu jednostki samorzadu terytorialnego wtasciwego
do wydania decyzji przeksztalceniowe;.

Doprecyzowania wymagaja przepisy przejsciowe projektu. Projektodawcy przy ich

formutowaniu nie uwzglednili r6znorodnosci podmiotowej uzytkownikow wieczystych oraz
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réznych sposobdéw uzyskania tego prawa. W projekcie nie odniesiono si¢ do sytuacji
nie zakonczonych postgpowan potwierdzajacych nabycie uzytkowania wieczystego z mocy
prawa lub z mocy innych zdarzen, np. z dniem wpisu do odpowiedniego rejestru. Powyzsza
uwaga dotyczy rdéwniez toczacych si¢ postgpowan administracyjnych potwierdzajacych
nabycia prawa uzytkowania wieczystego m.in. na podstawie art. 200, 201 oraz 202 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r., Nr 102, poz.
651, z p6zn. zm), czy tez art. 34 1 art. 37a ustawy z dnia 8 wrze$nia 2000 r. o komercjalizacji,
restrukturyzacji i prywatyzacji przedsiebiorstwa panstwowego ,, Polskie Koleje Panstwowe
(Dz. U., Nr 84, p0oz.948, z pdzn. zm.), a takze innych przepisow. Do powyzszych postgpowan
nie bedzie miat zastosowania art. 3 projektu, bowiem przepis ten odnosi si¢ do roszczen
o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego. Nalezy réwniez wskaza¢ na szczegdlnego
rodzaju uzytkownika wieczystego, ktérym jest Polski Zwiazek Dziatkowcoéw. Jest
to organizacja skupiajaca osoby fizyczne uzytkujace dziatki w rodzinnych ogrodkach
dziatlkowych. Tym samym to ta organizacja, a nie osoby fizyczne faktycznie uzytkowujace i
ponoszace naktady na dziatki uzyska na mocy projektowanej regulacji prawo wilasnosci
nieruchomosci.

W projekcie wystepuja rowniez btedy natury legislacyjnej i redakcyjnej, np: btedny
tytul projektowanej ustawy, nadmierna kazuistyka w redakcji przepisow, w szczego6lnosci
w art. 4 ust. 3 projektu, zamienne uzywanie okreslen ,wieczyste uzytkowanie”
1 "uzytkowanie wieczyste”, nieprawidlowosci w oznaczeniu przepisOw ustawy o gospodarce
nieruchomosciami.

III. Z zastrzezeniem przedstawionych uwag, Rada Ministrow opowiada sig
za skierowaniem poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o przeksztalceniu prawa
wieczystego uzytkowania w prawo wlasnosci nieruchomosci oraz niektorych innych ustaw

(druk sejmowy nr 3859) do dalszych prac legislacyjnych.



