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WPROWADZENIE

Potrzebe opracowania monografii uzasadnia spoleczne zainteresowa-
nie uzytkownikow wieczystych wykorzystujacych grunty komercyjnie
nabyciem tych gruntéw na wlasno$¢. Z uwagi jednak na to, ze prawo
uzytkowania wieczystego z dniem 1.01.2019 r. ulegto likwidacji w ogra-
niczonym zakresie, mianowicie tylko w odniesieniu do nieruchomosci
zabudowanych na cele mieszkaniowe, aktualne pozostato uzytkowanie
wieczyste gruntéw wykorzystywanych przez przedsiebiorcow komercyj-
nie. Te grunty stanowig przedmiot substratu wygasniecia i przeksztalce-
nia prawa uzytkowania wieczystego objety ustawa z 26.05.2023 r. 0 zmia-
nie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o spofecznych formach roz-
woju mieszkalnictwa, ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, ustawy
o podatku od czynno$ci cywilnoprawnych oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. poz. 1463; powolywana dalej takze jako ustawa o przeksztatceniu
prawa uzytkowania wieczystego przedsiebiorcéw), z tym ze przeksztal-
cenie to przybrato postac roszczenia uzytkownika wieczystego o nabycie
prawa wilasnosci nieruchomosci gruntowej w drodze umowy sprzedazy,
a wiec czynnosci cywilnoprawnej (art. 198g u.g.n.).

Jak wynika z rzagdowego uzasadnienia projektu ustawy z 26.05.2023 .,
celem uwlaszczenia przedsiebiorcéw wykorzystujacych grunty komer-
cyjnie jako okreslonej grupy podmiotéw z uwagi na funkcje gospodar-
cza nieruchomosci, ktorej sg uzytkownikami wieczystymi, jest zdyna-
mizowanie procesu eliminacji uzytkowania wieczystego na gruntach,
ktore zostaly juz zabudowane i zagospodarowane na okreslone cele, co
zaktywizuje procesy inwestycyjne na tych nieruchomosciach. Zdaniem
tworcow ustawa zapewnia realizacje jednego z wazniejszych zadan pan-
stwa, polegajacego na prowadzeniu polityki sprzyjajacej przedsiebior-
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czosciiinnowacyjno$ci uzytkownikow wieczystych. Uwlaszczenie to nie
stanowi bezzasadnego wyrdznienia ani niestusznego uprzywilejowania
przedsiebiorcow, a w konsekwencji naruszenia zasady rownosci. Wply-
nie tylko na wzmocnienie stabilizacji prawa do gruntu takze przedsie-
biorcéw. Podkresli¢ nalezy, ze Trybunat Konstytucyjny nie kwestionuje
mozliwosci szczegdlnego, wyrdzniajacego traktowania przez ustawo-
dawce pewnych grup podmiotéw. Takie traktowanie, aby pozostawato
w zgodzie z zasadg sprawiedliwosci spotecznej, musi by¢ jednak uzasad-
nione aksjologicznie. Innymi stowy, muszg za nim przemawia¢ wartosci
konstytucyjne, ktdre sprawiaja, ze owo wyrdznienie w rzeczywistosci nie
stanowi przywileju, lecz raczej jest stuszna rekompensatg, wyréwnaniem
szansy, czy tez zmierza do realizacji praw konstytucyjnych (zob. wyrok
TK z 10.03.2015 r., K 29/13, OTK-A 2015/3, poz. 28). Takie zasady
spetnia komentowana ustawa, bowiem uzytkownicy wieczysci gruntéw
wykorzystywanych na cele mieszkaniowe zostali juz uwlaszczeni ustawa
2 20.07.2018 r., ktora nie obejmowata przedsiebiorcow. Szacuje sie, ze
uwlaszczenie obejmie okoto 65 tysiecy nieruchomosci wykorzystywa-
nych przez przedsiebiorcow.

Obecnie w Polsce jest ponad 540 tysiecy hektarow gruntéw w uzytkowa-
niu wieczystym, w tym 485 tysiecy hektaréw nalezy do Skarbu Panstwa,
a reszta do samorzadow (zob. M. Wojcik, Firmy dtuzej poczekajg na
uwlaszczenie, ,Rzeczpospolita” z 10.02.2023 1.).

Mozliwo$¢ przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci na drodze administracyjnoprawnej wprowadzita ustawa
2 4.09.1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przy-
stugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci (Dz.U. z 2001 r.
Nr 120, poz. 1299), ktora weszta w zycie 1.01.1998 r. Kolejna ustawa
z 26.07.2001 r. o nabywaniu przez uzytkownikéw wieczystych prawa
wlasnosci nieruchomoséci (Dz.U. z 2001 r. Nr 113, poz. 1209) wprowa-
dzila, jak wynika z samego tytulu ustawy, mozliwos¢ nabywania prawa
wlasnos$ci. Natomiast kontynuacje procesu przeksztalcenia stanowi usta-
wa z 29.07.2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wlasnosci nieruchomosci (Dz.U. z 2024 r. poz. 900).
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W stanie prawnym obwigzujacym do 1.01.2019 r. mozliwe byly dwa
sposoby przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wias-
nosci: umowny i administracyjnoprawny. Umowny polegal na zawarciu
umowy sprzedazy przewidzianej w art. 32 u.g.n., o ktdrej decydowaly
strony tego stosunku prawnego. Natomiast administracyjnoprawny
polegal na wydaniu przez wlasciwy organ decyzji administracyjnej
o przeksztatceniu na wniosek uzytkownika wieczystego. Przeksztalce-
nie nastepowato z chwilg ostatecznos$ci decyzji.

Autorka prébuje w mozliwie petny sposdb przedstawi¢ pojawiajace sie
zagadnienia na tle realizacji przyznanego ustawa roszczenia o wykup
gruntu pozostajacego w uzytkowaniu wieczystym nie tylko z punktu wi-
dzenia doktryny, ale przede wszystkim pod katem praktycznych potrzeb
obrotu nieruchomosciami po wejsciu w zycie ustawy, tj. po 31.08.2023 r.
Zamieszcza wiele uwag krytycznych do rozwigzan przyjetych przez usta-
we przyznajacg te roszczenia. Podkresla, ze wykluczenie uwlaszczenia
wspotuzytkownikéw wieczystych nie ma uzasadnienia prawnego i moze
w przypadku wspétuzytkowania zniweczy¢ cel nowelizacji. Wystarczy
bowiem, ze w takim przypadku uwlaszczenie przedsigbiorcéw mialo
zapewnic¢ poszanowanie zasady rownosci i sprawiedliwosci spotecznej
oraz spojnosc¢ koncepcji wygaszania uzytkowania wieczystego w sposob
ewolucyjny, a doszto do wykluczenia uwtaszczenia wspotuzytkownikow
wieczystych, ktdre nie ma uzasadnienia prawnego i moze w przypadku
wspotuzytkowania zniweczy¢ cel nowelizacji. Wystarczy, ze w takiej
sytuacji odwolanie zlozy chociazby jeden ze wspétuprawnionych, blo-
kujac nabycie prawa wlasno$ci przez pozostatych wspotuprawnionych.

Juz na tle wprowadzonej nowelizacji ustawa z 26.05.2023 r. pojawia
sie w praktyce wiele pytan, na ktére autorka udziela odpowiedzi w ko-
mentarzu.

Jak przepisy ustawy z 26.05.2023 r. oceni rynek nieruchomosci, pokaze
praktyka. Juz obecnie nie wszyscy uzytkownicy wieczysci bedacy inwe-
storami i przedsi¢biorcami sg zainteresowani nabyciem wlasnosci grun-
tu; jak wynika z prasy - przede wszystkim z uwagi na warunki finansowe
(zbyt drogo) albo uznania, ze w ramach korzystania z prawa uzytkowania
wieczystego prawidltowo realizuja swoje interesy gospodarcze.
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UMOWA JAKO PODSTAWOWY
SPOSOB POWSTANIA UZYTKOWANIA
WIECZYSTEGO

1. Rys historyczny

Zasadnos¢ przedstawienia rysu historycznego wszystkich sposobdw
powstania uzytkowania wieczystego przed dwudziestoszescioletnim
okresem liczonym do dnia wejscia w zycie ustawy z 26.05.2023 r. wyni-
ka z art. 198g ust. 1 i 4 u.g.n. oraz z pytan zadawanych na szkoleniach,
ktore prowadzitam. Pierwszy z wymienionych przepiséw obejmuje prze-
ksztalceniem okres przed 1.01.1998 r., a wiec sprzed 26 lat, a z drugiego
jednoznacznie wynika, Ze przepisy ust. 1-3 stosuje si¢ odpowiednio
do uzytkowania wieczystego powstatego w inny sposob niz w drodze
umowy zawartej w formie aktu notarialnego. Zatem z wykladni literalnej
tych przepiséw wynika wprost, ze ustawodawca przyznal ten szczegolny
sposob przeksztalcenia wszystkim przedsiebiorcom bedacym uzytkow-
nikami wieczystymi w dniu wejécia w zycie ustawy, spelniajacym usta-
wowe przestanki bez wzgledu na forme nabycia. Nie ma znaczenia, czy
na podstawie umowy, ostatecznej decyzji administracyjnej, czy z mocy
prawa, a wiec takze przez zasiedzenie.

Zacytuje jedno z pytan zadanych na szkoleniu: ,,Jak ma postgpi¢ rada
miasta czy sejmik, jezeli decyzja z 1987 r. okreslala kandydata na uzyt-
kownika wieczystego, a mimo to nastepnie zostala zawarta umowa
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w formie aktu notarialnego z inng osobg o oddanie gruntu w uzytkowa-
nie wieczyste na 99 lat, uzytkownik zostal wpisany w ksiedze wieczystej
inieruchomo$¢ objeta tg ksiega byla nastepnie dwukrotnie sprzedawana.
Czy aktualny uzytkownik wieczysty ma roszczenie o nabycie?”. Odpo-
wiedz nie jest prosta; podstawe jej udzielenia stanowi art. 20 ustawy
z 14.07.1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz.U.
z 1969 r. Nr 22, poz. 159) i przepisy rozporzadzenia Rady Ministréw
216.09.1985 r. w sprawie szczegotowych zasad i trybu oddawania w uzyt-
kowanie wieczyste gruntdw, o sprzedazy nieruchomosci panstwowych,
kosztow rozliczen z tym zwigzanych oraz zarzadzania sprzedanymi
nieruchomosciami, zmienionego na rozporzadzenie Rady Ministrow
2 16.09.1985 r. w sprawie szczegdlowych zasad i trybu ustalania granic
gruntéw przeznaczonych pod skoncentrowane budownictwo jednoro-
dzinne, rozgraniczania i podziatu nieruchomosci (Dz.U. 2 1989 r. Nr 14,
poz. 77, obowiazujacego do 31.08.1991 r.).

Wydanie decyzji o tresci niepetnej lub z innych przyczyn nieodpowia-
dajacej ustawie jest rownoznaczne z jej brakiem, a wiec powodowatoby
takze niewazno$¢ umowy uzytkowania wieczystego. Majac jednak na
uwadze czas trwania uzytkowania wieczystego, dokonanie obrotu i re-
kojmie wiary ksigg wieczystych, odpowiedziatabym na pytanie pozy-
tywnie, a wiec ze aktualnemu uzytkownikowi wieczystemu przystuguje
roszczenie z art. 198 ust. 1 u.g.n. o nabycie nieruchomosci grunto-
wej, oczywiscie jezeli nie zachodzi zadna z przestanek negatywnych
z art. 198g ust. 2 u.g.n.

Uzytkowanie wieczyste generalnie zostalo wprowadzone do systemu
prawa polskiego ustawa z 14.07.1961 r. o gospodarce terenami w mia-
stach i osiedlach i uksztaltowane jako instytucja posrednia miedzy
prawng kategorig wlasnosci a kategorig praw rzeczowych ograniczonych.
Taki charakter prawny uzytkowania wieczystego wyjasnit Sad Najwyzszy
w uchwale z 9.12.1969 r. (III CZP 85/69, OSNCP 1970/10, poz. 172)
i w postanowieniu z 17.01.1974 r. (IIT CRN 316/73, OSNCP 1974/11,
poz. 197), stwierdzajac, ze: ,Wieczyste uzytkowanie zostalo uksztal-
towane jako instytucja posrednia mi¢dzy prawng kategorig wlasnosci
a kategoria tzw. praw rzeczowych ograniczonych. W przypadkach nie
uregulowanych w art. 232-243 k.c. oraz w umowie o oddanie terenu
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panstwowego w wieczyste uzytkowanie nalezy przy trudnosciach inter-
pretacyjnych postugiwac si¢ analogia przede wszystkim do przepiséw
zawartych w dziale II tytutu I ksiegi drugiej k.c., dotyczacych tresci
i wykonywania wlasnosci, a wiec m.in. réwniez do art. 145 k.c”.

W konsekwencji takiego stanowiska orzecznictwa w przedmiocie cha-
rakteru prawnego uzytkowania wieczystego zaréwno doktryna, jak
i orzecznictwo jednolicie przyjmuja, ze jest to prawo posrednie miedzy
prawem wlasnosci a ograniczonymi prawami rzeczowymi. Uzytkowa-
nie wieczyste rézni si¢ tym od prawa wlasnosci, ze jest obwarowane
granicami jego wykonywania. Tak tez uzytkowanie wieczyste statuuje
systematyka Kodeksu cywilnego (w art. 232-243) pomiedzy wtasnoscia
a ograniczonymi prawami rzeczowymi. Pelnilo ono wéwczas funkcje
surogatu prawa wtasnosci dla osob fizycznych, ktérego nie mogty naby¢
do czasu wejscia w zycie ustawy z 21.08.1997 r. o gospodarce nierucho-
mosciami (Dz.U. z 2024 r. poz. 1145 ze zm.), bowiem nieruchomosci
panstwowe do tej daty nie byly przedmiotem swobodnego obrotu praw-
nego na rynku nieruchomosci.

2. Dwustopniowy system nabywania
uzytkowania wieczystego

Uzytkowanie wieczyste w okresie ponad piec¢dziesiecioletniego funk-
cjonowania w systemie prawa polskiego przeszto ewolucje zaréwno na
skutek zmian ustrojowych, jak i zmian przepiséw regulujacych to prawo.

Poprzednio byto uregulowane w powotanej wyzej ustawie z 14.07.1961 r.
o gospodarce terenami w miastach i osiedlach oraz w ustawie
z 29.04.1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomo-
$ci (Dz.U. 2 1991 r. Nr 30, poz. 127 w brzmieniu obowigzujacym przed
zasadniczg nowelizacja tej ustawy, dokonang ustawg z 29.09.1990 r.
o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywtlaszczaniu nierucho-
mosci, Dz.U. Nr 79, poz. 464 ze zm.). Obowigzywal wowczas dwustop-
niowy system zaréwno sprzedazy nieruchomosci Skarbu Panstwa, jak
i oddawania nieruchomosci gruntowych Skarbu Panstwa w uzytkowanie
wieczyste. Pierwszym etapem bylo wydanie decyzji administracyjnej
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o ustaleniu kandydata na nabywce lub oddanie nieruchomosci pan-
stwowej w uzytkowanie wieczyste, a nastepnie zawarcie umowy z zacho-
waniem formy aktu notarialnego. Powigzanie trybu administracyjnego
i cywilnoprawnego (umownego) w zakresie ustanawiania uzytkowania
wieczystego od dawna rodzilo problem ich wzajemnego oddzialywania.

Wydanie wymienionej decyzji przewidywal art. 20 ustawy o gospodarce
terenami w miastach i osiedlach, ktory stanowit, ze umowe uzytkowa-
nia wieczystego zawiera si¢ na podstawie decyzji organu gospodarki
komunalnej i mieszkaniowej prezydium rady narodowej. Warunki te
regulowaly przepisy rozporzadzenia Rady Ministréw z 16.09.1985 r.
w sprawie szczegélowych zasad i trybu oddawania w uzytkowanie
wieczyste gruntdw i sprzedazy nieruchomosci panstwowych, kosztéw
i rozliczen z tym zwigzanych oraz zarzadzania sprzedanymi nieru-
chomosciami (Dz.U. z 1989 r. Nr 14, poz. 75). Wymaganie ustawy,
zeby decyzja okreslata osobe uzytkownika wieczystego oraz przedmiot
uzytkowania wieczystego, tj. nieruchomos¢, ktéra ma by¢ tym prawem
obcigzona, nie nastreczalo watpliwoéci. Decyzja bowiem w tej czg$ci
powinna by¢ - i z reguly byla - tak ujeta, Ze mozna bylo ustali¢, komu
ijaka nieruchomo$¢ ma by¢ oddana w uzytkowanie wieczyste. To samo
nalezy powiedzie¢ o okresleniu budynkéw oddawanych uzytkownikowi
wieczystemu na wlasnos¢. Z tego sformutowania, ujetego w sposob tak
kategoryczny, wynika, Ze umowa zawarta bez takiej decyzji bytaby nie-
wazna. Oczywiscie przestance tej czyni zados¢ tylko taka decyzja, ktdrej
tre$¢ byta zgodna z wymaganiami przewidzianymi w ustawie. Ma to takie
znaczenie, ze wydanie decyzji o tresci niepetnej lub z innych przyczyn
nieodpowiadajacej ustawie byloby réwnoznaczne z jej brakiem, a wiec
powodowaloby takze niewazno$¢ umowy uzytkowania wieczystego.

Z zasady, ze decyzja administracyjna stanowi konieczng przestanke
do zawarcia umowy ustanowienia uzytkowania wieczystego i sprze-
dazy doméw lub lokali mieszkalnych, wynika dla osoby fizycznej, na
ktora decyzja opiewa, uprawnienie do dochodzenia w drodze sagdowej
zobowigzania Skarbu Panstwa do zawarcia z niag umowy notarialnej.
Zagadnienie, czy decyzja administracyjna stanowi zdarzenie cywil-
noprawne, rodzace skutki cywilnoprawne, czy jest jedynie koricowym
etapem fazy przygotowawczej, bylo sporne w orzecznictwie. Przewazat
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jednak takze w pismiennictwie poglad przyznajacy adresatowi decyzji
uprawnienie do zgdania zawarcia z nim umowy. Jako argument przyta-
czano, ze wydanie decyzji okreslajacej osobe nabywcy oraz przedmiot
zbycia stanowi wyrazenie woli zadysponowania nieruchomoscia w taki
wlasnie sposob. W tym przypadku akt administracyjny ma na celu je-
dynie wlasciwy wybdr nabywcy, a nie ingerencje w samg, z natury swej
cywilnoprawng, forme zbywania nieruchomosci. Organ administracji
panstwowej (samorzadowej) zostaje wigc na mocy tej decyzji zobowia-
zany do zawarcia umowy na warunkach w niej wskazanych. Dla adresata
decyzji wynika natomiast uprawnienie do zawarcia na jej podstawie
umowy, a wiec roszczenie o charakterze cywilnoprawnym (por. uchwate
SN z 30.04.1985 r., IIT CZP 17/85, OSPiKA 1986/7-8, poz. 138; wyrok
SN z 14.03.2003 r., V CKN 1800/00, OSNC 2004/5, poz. 87). Na tle tak
uksztaltowanych pogladdw juz wezesniej w orzecznictwie odstepowano
od przeciwnego stanowiska, wyrazonego w uchwale SN z 25.04.1964 r.
(IIT CO 12/64, OSNCP 1964/12, poz. 244).

Zasadnicze zmiany do regulacji ustanowienia uzytkowania wieczyste-
go wprowadzila ustawa z 29.04.1985 r. o gospodarce gruntami i wy-
wlaszczaniu nieruchomosci, uchylona nastepnie 1.01.1998 r. ustawag
z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami. Zmiany dotyczyty
sposobu ustanawiania uzytkowania wieczystego gruntu.

W praktyce jednak nadal budzito watpliwosci zagadnienie, jaki wptyw
na byt umowy ma uchylenie decyzji administracyjnej, stwierdzenie jej
niewaznos$ci badz stwierdzenie, Ze decyzja zostala wydana z narusze-
niem prawa. Zagadnienie to podjal Sad Najwyzszy w pelnym sktadzie
Izby Cywilnej w uchwale z 25.04.1964 r. (III CO 12/64, OSNCP 1964/12,
poz. 244), w ktorej wyjasnit, ze: ,,Uchylenie ostatecznej uchwaly prezy-
dium rady narodowej lub decyzji organu do spraw gospodarki miesz-
kaniowej po zawarciu umowy sprzedazy nieruchomosci na podstawie
ustawy z dnia 28 V 1957 r. o sprzedazy przez Panstwo doméw mieszkal-
nych i dziatek budowlanych (Dz.U. Nr 31, poz. 132) nie powoduje samo
przez sie niewaznosci umowy; jednakze okolicznosci, z powodu ktorych
uchylenie nastgpilo, mogg mie¢ znaczenie dla oceny w $wietle prawa
cywilnego waznoséci umowy sprzedazy lub dopuszczalnosci uchylenia
sie od skutkéw prawnych zawartego w niej oswiadczenia woli”. Aktu-
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