Wstep

Ustawa z 20.7.2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych
na cele mieszkaniowe w prawo wtasnosci tych gruntéw (Dz.U. z 2018 r. poz. 1716) spowoduje
zmiany w GospNierU, PrzekPrUzytWU, OptSkarbU, ReprywatNierWarszU i KZNU. Jest ona prze-
jawem dazenia ustawodawcy do wyeliminowania z polskiego porzadku prawnego instytucji uzyt-
kowania wieczystego. Koronnym argumentem zwolennikdw tego dziatania jest fakt, ze zostato ono
wprowadzone do sytemu prawnego w okresie powojennym. Juz tylko z tego faktu wywodza twier-
dzenie, ze jest zla i nie jest potrzebna w aktualnych realiach spoteczno-gospodarczo-prawnych.
Oczywiscie pogtebiona analiza zZrédet jednoznacznie wskazuje, ze instytucje wieczystej wtasnosci,
dzierzawy czy tez wlasnosci czasowej, swoje korzenie majq znacznie glebiej niz w latach 40. czy
50. XX wieku, w okresie socjalizmu czy tez komunizmu w Polsce.

Z szacunkéw wynika, ze w kregu podmiotédw, ktérych dotyczyé bedzie PrzeksztUzytkWieczU
znajdzie sie nawet 1,7 mln uzytkownikéw wieczystych (https://www.money.pl/gospodarka/
wiadomosci/artykul/uzytkowanie-wieczystewlasnosc,36,0,2331940.html?amp=1, http://www.
gazetaprawna.pl/amp/1039838,koniec-uzytkowania-wieczystego-za-przeksztalcenie-w-prawow-
lasnosci-zaplacisz-nawet-osiem-razy-wiecej-niz-sasiad.html; dostep: 17.9.2018 r.). Przedstawiciel
Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju wskazuje, ze regulacje zawarte w PrzeksztUzytkWieczU beda
dotyczyty blisko 2 mln wtascicieli mieszkan i doméw majacych umowy na uzytkowanie wieczyste
gruntéw nalezacych do samorzaddw, a ok. 500 tys. — gruntéw nalezacych do Skarbu Panstwa
(https://tvn24bis.pl/z-kraju,74/proponujemy-by-samorzady-skorzystaly-z-ustawy-o-uzytkowa-
niu-wieczystym,875321.html dostep: 11.10.2018 r.).

Cho¢ z uzasadnienia projektu ustawy wynika, ze ma ona na celu usprawnienie dotychczasowych
procesow przeksztatcania praw uzytkowania wieczystego na gruntach zabudowanych budynkami
mieszkalnymi, w szczeg6lnosci na rzecz cztonkéw wspdlnot mieszkaniowych, to juz jej pobiezna
analiza wskazuje, ze w praktyce niektore regulacje sa kontrowersyjne (http://www.sejm.gov.
pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2673, dostep: 17.9.2018 r.). Wsrdd licznych watpliwosci mozna
wymieni¢ kwestie konstytucyjnosci, charakter zaswiadczenia potwierdzajacego przeksztatcenie
w konteks$cie przepiséw KPA, brak przepiséw w zakresie kontroli obrotu przeksztatconymi
nieruchomos$ciami pod wzgledem ustalania podmiotu zobowigzanego do wnoszenia optaty
przeksztatceniowej w przypadku zbywania nieruchomosci objetej przeksztalceniem. A takze fakt,
Ze organ gospodarujacy wlasciwym zasobem nieruchomosci, o ktérym mowa w GospNierU jest
wlasciwy do prowadzenia ewidencji nieruchomosci wchodzacych w sktad konkretnego zasobu
(np. burmistrz i gminny zasob), podczas gdy z zapiséw PrzeksztUzytkWieczU wynika, ze organy
beda musialy prowadzi¢ ewidencje przeksztalconych nieruchomosci i ich wtascicieli, cho¢ taki
obowiazek nie wynika z zapiséw GospNierU. Wreszcie trzeba ponies¢ kwestie, ze ustawodawca
nie sprecyzowal, czy organ wydajacy zaswiadczenie dziata jako organ administracji publicznej,
ktoéry rozstrzyga w ramach przyznanych kompetencji (imperium) czy jako podmiot gospodarujacy
zasobem nieruchomosci, czyli wystepujacy w obrocie prawnym jak kazdy inny witasciciel nieru-
chomosci (dominium). Jesli jako organ administracji, to jak postanowienia PrzeksztUzytkWieczU
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maja sie do administracyjnego prawa procesowego ujetego w KPA w zakresie braku mozliwosci
wydawania zaswiadczen z urzedu? Jesli natomiast jako dotychczasowy wiasciciel, to de facto be-
dziemy mie¢ do czynienia z prywatnym dokumentem wydanym przez wilasciciela nieruchomosci,
a nie zaswiadczeniem w rozumieniu KPA i — tym samym — dokumentem urzedowym.

Osobliwym argumentem za uchwaleniem PrzeksztUzytkWieczU jest podnoszona w uzasadnie-
niu projektu kwestia, ze ustawodawca obserwuje od kilku lat pogtebianie sie niezadowolenia
ze zbyt czestych i wysokich, w ocenie zobowigzanych, podwyzek optat za uzytkowanie wieczy-
ste oraz zagadnienie problemdw, jakie powstaja, gdy tylko czes¢ uzytkownikow wieczystych
(wtascicieli lokali) zlozy odwotanie od aktualizacji optaty (http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/
druk.xsp?nr=2673, dostep: 17.9.2018 r.). Uwzglednienie odwotania sprawia, ze wlasciciele
lokali w tym samym budynku ptaca oplaty roczne za grunt pod budynkiem w réznej wysokosci,
co powoduje spory sasiedzkie, poczucie niesprawiedliwosci i ogdlne niezadowolenie spoteczne.
Uznajac taka argumentacje za stuszng i zasadna, ustawodawca winien konsekwentnie zmieniaé
kazda ustawe, ktéra powoduje niezadowolenie wsrdd jej adresatéw. A w oczywisty sposéb
mozna przytoczy¢ liczne przyktady, ze tak nie jest w innych przypadkach stanowienia prawa
przez ustawodawce. Wskazac takze nalezy na niekonsekwencje w uzasadnieniu projektu ustawy.
Z jednej strony zamierzeniem ustawodawcy jest wyeliminowanie czasowego charakteru prawa
do gruntu, na ktérym posadowiony jest budynek mieszkalny, a z drugiej strony argumentuje,
ze zupelna likwidacja uzytkowania wieczystego nie jest jednak aktualnie mozliwa z uwagi na
brak w systemie praw rzeczowych alternatywnych rozwiazan pozwalajacych na dtugofalowe, sta-
bilne inwestowanie w cudza nieruchomos$é. W uzasadnieniu projektu, przywotujac argumenty za
likwidacja uzytkowania wieczystego, zwlaszcza w zakresie nim objetym, wnioskodawcy powotuja
sie m.in. na orzeczenie TK (wyr. z 17.10.1995 r., K 10/95, Legalis) i cytuja fragmenty, wg ktérych
powstanie gmin, jako nowych os6b prawnych, wymagato stworzenia podstawy majatkowej dla
ich dziatalnosci, co dokonato sie kosztem uszczuplenia wtasnos$ci panstwowej, wobec czego
muszg sie liczy¢ z ograniczeniem przyznanych im praw majatkowych ilekro¢ wymaga tego po-
rzadkowanie nieprzystajacej do nowych warunkdw ustrojowych spuscizny z okresu PRL. A takze,
Ze jest to nastepstwem procesu usuwania z porzgdku prawnego jednolitej wlasnosci panstwowe;j.
Ale jednoczesnie TK, w tym samym orzeczeniu, podkresla, ze cho¢ taka dzialalnos$¢ ustawodawcy
jest dopuszczalna, to powinna mie¢ na wzgledzie, by regulacje prawne nie uszczuplalty nadmier-
nie i bez koniecznego, uzasadnionego waznym interesem publicznym powodu, przystugujacych
JST praw majatkowych, naruszajac tym samym wynikajgce z przepiséw konstytucyjnych zasady
ochrony praw stusznie nabytych i proporcjonalnosci. Czy w takim wypadku pozbawienie Skarb
Panstwa lub JST dochodéw z tytutu oplat za uzytkowanie wieczyste przez 20-50 lat nie ma
charakteru nadmiernego?

Biorac pod uwage wlasne doswiadczenia jako urzednika, uwazam, ze w sytuacji ,,zwyktego Ko-
walskiego” PrzeksztUzytkWieczU niewiele zmieni. Zaréwno prawo uzytkowania wieczystego,
jak i prawo wlasnosci, to zbywalne prawa rzeczowe. Oba prawa sa takze opodatkowane podat-
kiem od nieruchomosci oraz podlegaja obciazaniu prawami. Wreszcie moga one ,naleze¢” do
0s0b fizycznych, prawnych, Skarbu Panstwa, JST. Zamiast optaty rocznej z tytulu uzytkowania
wieczystego, uwlaszczeni beda przez 20 lat (lub do czasu uiszczenia oplaty jednorazowej)
ponosi¢ optate przeksztatceniowa, ktéra bedzie mogta by¢ waloryzowana. Widoczna zamiana
nastapi jedynie w dziale II ksiegi wieczystej oraz w operacie ewidencji gruntéw i budynkéw.
Zdaniem wnioskodawcéw skutkiem bedzie wzmocnienie poczucia stabilizacji prawnej
wtascicieli. Z wlasno$cig domu lub lokalu bedzie zwigzana wlasnosé¢ gruntu, co w odbiorze
mieszkancéw ,,wzmocni prawo do mieszkania”. Zniknie takze obcigzenie ekonomiczne w po-
staci obowigzku ponoszenia przez kilkadziesiat lat rocznych optat za uzytkowanie wieczyste.
Czyli de facto wynagrodzenia dla wtasciciela za udostepnienie nieruchomosci dla uzytkownika
wieczystego.
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Duzo istotniejsza konsekwencja PrzeksztUzytkWieczU jest pozbawienie Skarbu Panstwa i JST:
1) prawa wilasnosci na rzecz uprawnionych do przeksztatcenia,
2) dochodéw przez 20-50 lat.

Bezspornym i niewatpliwie negatywnym efektem PrzeksztUzytkWieczU sa dwie rzeczy. Po pierw-
sze zakaz oddawania w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci gruntowych na cele budownictwa
mieszkaniowego. W oczywisty sposdb pozbawi to publicznoprawnych wtascicieli mozliwosci
pelnego realizowania uprawnien wtasciciela nieruchomosci, jakie ptyng z art. 140 KC, zwlaszcza
przez pryzmat samodzielnosci JST, o ktérej mowa w art. 165 Konstytucji RP. Niewatpliwie obrot
nieruchomosciami stanowigcymi wtasnos¢ publiczng winien podlegac szczegdlnym regulacjom za-
ostrzajacym niekiedy reguty obrotu prawnego nimi. Tym niemniej prawa Skarbu Panstwa i JST do
uczestniczenia w obrocie nieruchomosciami nie powinny by¢ ograniczane bez wyraznego uzasad-
nienia celami publicznymi czy wzgledami bezpieczenstwa panstwa. Cheé powszechnego uwtasz-
czenia uzytkownikow wieczystych kosztem mienia publicznoprawnego i ingerencja w swobode
zwierania umow nie wydaje sie by¢ przekonujacym argumentem. Po drugie PrzeksztUzytkWieczU
spowoduje znaczne ograniczenie w 2019 r. liczby transakeji zwigzanych ze zbywaniem nierucho-
mosci przeznaczonych na cele mieszkaniowe, ktére do 1.1.2019 r. pozostawaty w uzytkowaniu
wieczystym. Bedzie to spowodowane faktem wpisu w ksiedze wieczystej innego prawa niz to, jakie
wynikaé bedzie z zaswiadczenia organu potwierdzajacego fakt przeksztatcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci.

Kolejna kwestia wynikajaca z PrzeksztUzytkWieczU jest przymusowe uwlaszczenie uzytkownikow
wieczystych. Nie majg oni mozliwosci wypowiedzenia sie odnosnie do tego, czy checa by¢ wtascicie-
lami nieruchomosci, czy tez nie sa zainteresowani zmiang tytutu prawnego do niej. W przypadku
PrzeksztPrUzytkWU czy tez przy sprzedazy prawa uzytkowania wieczystego na rzecz uzytkownika
wieczystego na podstawie przepiséw GospNierU czynnos$ci sa podejmowane na wniosek uzytkow-
nika wieczystego.

Komentarz zawiera omdéwienie poszczegdlnych przepiséw, z uwzglednieniem funkcjonowania
PrzeksztUzytkWieczU w powigzaniu z innymi ustawami, w tym GospNierU, KPA, PrzekPrUzytWU.
Wsparto sie takze orzecznictwem sgdowo-administracyjnym, wydanym gtéwnie na podstawie
przepiséw PrzekPrUzytWU, ale zachowujacym swoja aktualno$¢ takze w odniesieniu do ko-
mentowanej PrzeksztUzytkWieczU. Komentarz zawiera takze przyktadowy wzér zaswiadczenia
o przeksztalceniu. Dla przejrzystosci korzystania z komentarza, wprowadziliSmy witasny podziat
na rozdziaty. Utatwi to Czytelnikom poruszanie sie po poszczegélnych fragmentach ustawy.

Piotr Wancke
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