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ZorIA Kurvsko'

Jednostki samorzadu terytorialnego w nowej perspektywie
zwigzanej z likwidacjg prawa uzytkowania wieczystego

na gruntach zabudowanych budynkami jedno-

| wielomieszkaniowymi na przykfadzie Gminy Miejskiej Krakéw

1. Uzytkowanie wieczyste w polskim systemie prawa

Prawo uzytkowania wieczystego (ang. right of perpetual usufruct) zostato
wprowadzone do polskiego systemu prawnego ustawa z dnia 14 lipca 1961 r.
o gospodarce terenami w miastach i osiedlach®. Podstawowe uregulowania
zwigzane z konstrukcja prawa uzytkowania wieczystego kolportowano do
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny’. Obecnie prawo uzyt-
kowania wieczystego znajduje si¢ w porzadku prawnym przepiséw Kodek-
su cywilnego oraz ustawy o gospodarce nieruchomosciami*.

Prawo uzytkowania wieczystego moga ustanawia¢ na swoich gruntach
wylacznie podmioty publicznoprawne, takie jak jednostki samorzadu tery-
torialnego lub ich zwigzki oraz Skarb Panistwa. Prawo to nabywaja osoby fi-
zyczne oraz osoby prawne. Wraz z jego nabyciem nabywaja réwniez prawo
wiasnosci potozonych na tych gruntach budynkéw i budowli. Wprowadzo-
na w dniu 5 pazdziernika 2018 r.> zmiana ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami ograniczyta cele, na jakie mozna ustanawia¢ prawo uzytkowania
wieczystego, wylaczajac mozliwos¢ oddawania w uzytkowanie wieczyste
nieruchomoséci gruntowych z przeznaczeniem pod budownictwo mieszka-
niowe, z wyjatkiem realizacji roszczen o oddanie nieruchomosci grunto-
wej w uzytkowanie wieczyste oraz ustanowienia uzytkowania wieczystego

1 Mgr inz. Zofia Kurysko, doktorantka na kierunku nauki o polityce Akademii
Ignatianum w Krakowie, zastepca dyrektora Wydziatu Skarbu Miasta w Urzedzie Mia-
sta Krakowa.

2 Tekst jedn.: Dz.U. z 1969 r. Nr 22, poz. 159 ze zm.

3 Tekst jedn.: Dz.U. z 2019 r. poz. 1145 ze zm., dalej: k.c. - art. 232-243.

4 Zob. art. 232-243 k.c.; tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 2204 ze zm., dalej: u.g.n.

5 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wilasnosci tych gruntéw, tekst
jedn.: Dz.U. z 2019 r. poz. 916.
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w ramach gospodarowania nieruchomosciami przez Krajowy Zasob Nie-
ruchomosci.

Instytucja uzytkowania wieczystego poczatkowo zostala ustanowio-
na z mysla o udostgpnianiu gruntéw panstwowych na cele budownictwa
mieszkaniowego. Po wykorzystaniu grunty te mialy powréci¢ do dyspo-
zycji ich wlasciciela. Jego wprowadzenie do systemu prawa polskiego uza-
sadnione bylo sytuacja spoteczno-gospodarcza Polski Ludowej w latach 60.
XX w. Taka forma prawna powstata gtéwnie z przyczyn ideologicznych,
poniewaz w dwczesnych warunkach ustrojowych zaséb nieruchomosci
panstwowych byt nienaruszalny, a zatem niezbedne stalo si¢ przekazanie
wlasnosci tych gruntéw innym podmiotom bez wyzbywania si¢ wlasnosci
panstwowej. W latach 60., w okresie kryzysu zwigzanego z migracja lud-
nosci z wiosek do miast, oddanie gruntéw w uzytkowanie wieczyste miato
stuzy¢ zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych poprzez umozliwienie innym
niz panstwo podmiotom realizacji budownictwa mieszkaniowego na tere-
nie miast. Z czasem instytucje te¢ zaczeto wykorzystywac takze na potrzeby
budownictwa gospodarczego, oddajac grunty w uzytkowanie wieczyste na
inne cele, takie jak pawilony handlowe, garaze, warsztaty rzemieslnicze,
magazyny itp.

Wobec zmian ustrojowych i po nadaniu osobowosci prawnej podmio-
tom w celu ich ekonomicznego usamodzielnienia z dniem 5 grudnia 1990 r.
panstwowe osoby prawne staly si¢ z mocy prawa uzytkownikami wieczy-
stymi gruntéw bedacych w ich zarzadzie oraz wlascicielami budynkoéw
i urzadzen znajdujacych sie na tych gruntach®. Uwlaszczaniem zostaly ob-
jete rowniez komunalne osoby prawne powstale 27 maja 1990 r. Miato ono
zapewni¢ trwaly tytul prawny do nieruchomosci, tak aby umozliwi¢ tym
podmiotom rozwoj w nowych warunkach gospodarczych i polityczno-spo-
tecznych. Uwlaszczenie nastgpilo na podstawie przepisow ustawy z dnia
29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszcza-
niu nieruchomosci.

Na przestrzeni wielu lat prawo uzytkowania wieczystego stanowilo
w Polsce powszechng, spolecznie akceptowalng forme nabywania tytulow
prawnych do gruntéw przez rézne podmioty, bylo dla jednostek samorza-
du terytorialnego i Skarbu Panstwa jednym z podstawowych instrumentéw
w gospodarce nieruchomosciami, a oplaty roczne z tego tytulu stanowity
istotne zrédla dochodéw tych podmiotdw, generujac coroczne wptywy do
ich budzetéw.

Przez caly okres trwania umowy uzytkownik wieczysty zobowigzany
jest do wnoszenia optat rocznych (ktére wynosza od 0,3%, poprzez 1%, do
3% warto$ci gruntu). Wysoko$¢ oplat uzalezniona jest od wartosci gruntu
oraz stawek procentowych, ktoérych wysokos¢ jest uzaleznionych od celu,

6 Art. 1 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1990 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami
i wywlaszczaniu nieruchomoéci, Dz.U. Nr 79, poz. 464.
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na jaki grunt zostal oddany w uzytkowanie wieczyste. Wysokos¢ optaty
rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej podle-
ga aktualizacji nie czesciej niz raz na 3 lata, jezeli wartos¢ tej nieruchomosci
ulegnie zmianie. Podstawa do aktualizacji jest wycena sporzadzona przez
rzeczoznawce majatkowego.

Jak juz powiedziano wyzej, z ekonomicznego punktu widzenia prawo
uzytkowania wieczystego stanowi istotne zrédlo generowanego corocznie
dochodu do budzetu odpowiednio Skarbu Panstwa oraz jednostek samo-
rzadu terytorialnego’”. W przypadku Gminy Miejskiej Krakéow wplywy
z tego tytutu wyniosty: w 2016 r. - 31 mln zi, w 2017 r. - 33,1 mln z1, nato-
miast w2018 r. — 35,9 mln zI%.

Zblizone do uzytkowania wieczystego formy prawne obowiazujg row-
niez w innych krajach europejskich. W Niemczech, Francji, Hiszpanii czy
Wrtoszech w systemie prawnym istniejg formy wladania cudzym gruntem,
ktorych kompozycja jest ukierunkowana na obopdlne korzysci - inwestora
oraz wlasciciela nieruchomosci’.

Uzytkownikowi wieczystemu, przystuguja dwa podstawowe upraw-
nienia zwigzane z posiadaniem tego prawa: uprawnienie do korzystania
z gruntu oraz do rozporzadzania nabytym prawem. Korzystanie z gruntu
przez uzytkownika wieczystego powinno odbywac sie w zgodzie z celem
zawartym w umowie ustanowienia uzytkowania wieczystego. Stosownie do
art. 33 u.g.n. wlasciwy organ moze zada¢ rozwigzania umowy uzytkowania
wieczystego przed uptywem ustalonego okresu stosownie do art. 240 k.c.,
jezeli uzytkownik wieczysty korzysta z tej nieruchomosci w sposéb oczy-
wiscie sprzeczny z ustalonym w umowie celem oraz jezeli nie zabudowat
jej w terminie. Uzytkowanie wieczyste nie moze by¢ ustanowione na okres
krotszy niz 40 lat, natomiast ustawa jako zasade przyjeta 99 lat.

Obowiazujace przepisy przyznaja uzytkownikowi wieczystemu rosz-
czenie o przediuzenie uzytkowania wieczystego na kolejny okres. Prawo
uzytkowania wieczystego jest zbywalne i dziedziczne. Wszelkie obciazenia
ustanowione przez uzytkownika wieczystego nie mogg trwa¢ dluzej niz
$amo prawo.

W polskim systemie prawnym prawo uzytkowania wieczystego zosta-
fo mocno zakorzenione, niemniej jednak zmiany ustrojowe, ktére miaty
miejsce w 1990 r., spowodowaly, ze od dos$¢ dlugiego czasu owo prawo
postrzegane jako relikt minionego systemu socjalistycznego i ze wzgledow
ideologicznych poddawane krytyce.

7 N. Kosénik, M. Nowak, Uzytkowanie wieczyste jako instrument gospodarki nie-
ruchomosciami w wybranych gminach szczeciriskiego obszaru metropolitalnego, ,Swiat
Nieruchomo$ci® 2012, nr 1 (79), s. 15-19.

8 Zrodlo danych: Urzad Miasta Krakowa.

9 M. Gluszek, Uzytkowanie wieczyste w kontekscie rozwigzan stosowanych w wy-
branych krajach europejskich, ,,Swiat Nieruchomosci” 2008, nr 4 (66), s. 28-30.
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E. Drozd stwierdza, ze ,,zasadnos$¢ utrzymywania instytucji uzytkowa-
nia wieczystego, bedacej produktem sakralnego podejscia do wlasnosci
panstwowej, wlasciwego komunizmowi, poddawana jest ze wszech stron
krytyce, czgsciowo uzasadnionej”. W swej polemice do projektu ustawy
o gospodarce nieruchomosciami pisze, ze ,,projektodawcy nie majg zadnej
watpliwosci co do celowosci utrzymania tej instytucji w dotychczasowym
ksztalcie. Mozna rzec - uzytkowanie wieczyste ma si¢ dobrze. Jednakze
niedobrze si¢ maja (...) przepisy je regulujace. Niemal wszystkie budzg za-
strzezenia™'”.

W $wietle wypowiedzi J. Ignatowicza, do ktérej odwoluje sie w swojej
publikacji Z. Gawlik, uzytkowanie wieczyste jest niewatpliwie formutlg nie-
doskonala, ale rownoczesnie inng niz bylo przed piecdziesieciu laty. Zasad-
niczo jest ono ustanawiane na zasadach rynkowych, inny jest jego zakres
tak podmiotowy, jak i przedmiotowy, inna jest réwniez jego funkcja. Po-
czynione zastrzezenia w zadnym razie nie dyskwalifikuja przedmiotowego
prawa, co nie oznacza jednak potrzeby jego dalszego modernizowania. Nie
nalezy przy tym zapominac, ze w dziedzinie stosunkéw prawnych, zwtasz-
cza prawno-rzeczowych, wskazana jest stabilno$¢ unormowania. Zapewnia
ona poczucie bezpieczenstwa, zacheca do podejmowania inwestycji i racjo-
nalnego korzystania z gruntu''.

E. Gniewek, wyrazajac poglad, ze uzytkowanie wieczyste nalezy zacho-
wa¢, uzasadnia go tym, iz obserwujac wspolczesne znaczenie instytucji
uzytkowania wieczystego, trzeba przypomniec, ze cieszy sie ono wzglednym
powodzeniem, stanowi bowiem forme taniego, diugotrwalego korzystania
z gruntu. Inwestor (uzytkownik wieczysty) nie ponosi jednorazowo pelnych
kosztéw nabycia nieruchomosci, uzyskuje zas prawo wystarczajaco stuzace
potrzebom inwestycji. Natomiast wlasciciel (Skarb Panstwa lub jednostka
samorzadu terytorialnego) periodycznie wzbogaca swoj budzet przez po-
bieranie oplat rocznych. Ponadto wlasciciel zachowuje prawo nadzoru nad
tym, czy nieruchomos¢ jest wykorzystana zgodnie z przeznaczeniem'.

W literaturze zauwaza sie rowniez krytyczny glos odnos$nie do dalszego
utrzymania prawa uzytkowania wieczystego. A. Brzozowski dostrzega ko-
nieczno$¢ rezygnacji z uzytkowania wieczystego, argumentujac to faktem,
ze gminy dazac do maksymalizacji wplywéw do budzetu, w sposob nie-
skoordynowany dokonuja aktualizacji optat rocznych z tytutu uzytkowania
wieczystego, co ma negatywne skutki spoleczne i gospodarcze®.

10 E. Drozd, Uwagi do projektu ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ,,Kwartal-
nik Prawa Prywatnego” 1997, nr 2, s. 285.

11 Z. Gawlik, Uzytkowanie wieczyste w Swietle wypowiedzi Profesora Jerzego Igna-
towicza, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Sectio G. Ius” 2013, vol. LX,
s. 33.

12 E. Gniewek, O przyszlosci uzytkowania wieczystego, ,Rejent” 1999, nr 2 (94), s. 18.

13 A. Brzozowski, Z problematyki przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wlasnosci, ,Zeszyty Prawnicze” 2003, nr 3 (2), s. 70.
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W mojej ocenie, co przedstawitam w analizie na temat celu oddania
gruntu w uzytkowanie wieczyste, prawo to stanowi istotny instrument
w gospodarce gruntami publicznymi i jest atrakcyjng oferte dla inwesto-
row, a zatem powinno nadal funkcjonowac w systemie prawa polskiego™.

Ustawa z dnia 4 wrzed$nia 1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci, ktéra
weszta w zycie 1 stycznia 1998 r."%, nie przesadzita o likwidacji prawa uzyt-
kowania wieczystego, niemniej jednak byta w Polsce pierwszym krokiem
w kierunku przeksztalcen wlasnosciowych w tym zakresie. W trybie decy-
zji administracyjnej dala osobom fizycznym podstawe do przeksztalcenia
prawa uzytkowania wieczystego gruntéw, nabytego przed dniem 31 paz-
dziernika 1998 r., we wlasno$¢.

Ograniczenie kregu podmiotéw do 0séb fizycznych wywotato dyskusje.
Podkreslano, Ze ograniczenie zakresu podmiotowego moze stanowi¢ pod-
stawe do uznania ustawy za niezgodna z Konstytucjg. Przepisom zarzuca-
no nieréwne traktowanie podmiotdw, z uwagi na zawezenie uprawnienia
do os6b fizycznych, co powodowalo, ze spotki jawne i spotki cywilne mo-
gly dla celow gospodarczych skorzystac¢ z tego przeksztalcenia, natomiast
inne podmioty prawne nie byly do tego uprawnione. Nowela z 3 grudnia
1998 r.'® zmieniono przepisy komentowanej ustawy, pojawily si¢ tez nowe
kontrowersje. W $wietle znowelizowanych przepiséw do dnia 31 grudnia
2002 r. wszyscy wspoluzytkownicy wieczys$ci danej nieruchomosci powin-
ni byli zlozy¢ wnioski o przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego
i musieli oni posiada¢ prawo uzytkowania wieczystego ustanowione przed
dniem 31 pazdziernika 1998 r. Wyrokiem z dnia 18 grudnia 2000 r. Try-
bunat Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci tego przepisu z konstytucyj-
ng zasada rownosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji'’). Trybunal
stwierdzil, ze wsrod osob fizycznych dysponujacych prawem wlasnosci
lokalu zwigzanym ze wspoluzytkowaniem gruntu ustawodawca dokonat
specyficznego zréznicowania. Przepisy ustawy sa wiec niekonstytucyjne
ze wzgledu za brak odpowiedniej rekompensaty dla gmin tytulem utra-
ty prawa wlasnosci gruntéw. Wskazano, ze przepisy art. 5 i 5a ustawy
o przeksztalceniu sg sprzeczne z zasadg demokratycznego panstwa praw-
nego (art. 2 Konstytucji RP), naruszajg zasady osobowosci prawnej gmin
jako wiascicieli (art. 165 Konstytucji RP) oraz samodzielnosci finansowej
gmin, a takze uzyskiwania przez gminy dochodéw adekwatnych do na-

14 Z. Kurysko, Cel uzytkowania wieczystego w decyzjach uwlaszczeniowych a reali-
zacja procesu inwestycyjnego, ,Swiat Nieruchomosci” 2018, nr 104, s. 30.

15 Dz.U. Nr 123, poz. 781 ze zm.

16 Ustawa z dnia 3 grudnia 1998 r. 0 zmianie ustawy o przeksztalceniu prawa uzyt-
kowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci, Dz.U.
Nr 156, poz. 1020.

17 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.
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fozonych zadan (art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji RP). Zdaniem Trybunatu
wywlaszczenie gmin nastgpilo bez stusznego odszkodowania i prowadzito
do znacznego pogorszenia ich sytuacji finansowe;j'®.

W dniu 26 lipca 2001 r. wprowadzono dodatkowa nowa ustawe — o naby-
waniu przez uzytkownikéw wieczystych prawa wlasnosci nieruchomosci®,
co byto kolejnym podejsciem do przeksztalcen prawa uzytkowania wieczy-
sta w prawo wlasnosci nieruchomosci. Regulacje te obejmowaly wybrane
obszary na terenie Polski i obowigzywaly réwnolegle z ustawg z 1997 r.

W dniu 13 pazdziernika 2005 r. doszto do kolejnej zmiany przepisow,
ktérymi kontynuowano uwlaszczenie uzytkownikéw wieczystych®. Prze-
pisy tej ustawy wcigz obowiazuja, przy czym przeksztalcenie nastepuje na
podstawie decyzji administracyjnej wydanej na wniosek wspoétuzytkowni-
kow wieczystych. Przeksztalcenie w tym trybie jest odplatne — uzytkownik
wieczysty zobowigzany jest do zaptaty kwoty, ktora stanowi réznice pomie-
dzy wartoscig prawa wlasnosci danej nieruchomosci a wartoscig ustano-
wionego prawa uzytkowania wieczystego. Pomimo wprowadzonych przez
jednostki samorzadu terytorialnego bonifikat niewielu wspdtuzytkowni-
kow wieczystych gruntéw pod budynkami wielomieszkaniowymi skorzy-
stalo z tego przeksztalcenia, poniewaz podstawowa do wydania decyzji sg
wnioski ztozone przez wszystkich wspotuzytkownikow wieczystych. Biorac
pod uwage strukture zabudowy na gruntach miejskich takich jak Krakow,
Warszawa czy Wroclaw, gdzie w przypadku dziatki zabudowanej budyn-
kiem wielomieszkaniowym jest czgsto ponad 100 wspotuzytkownikow
wieczystych, zastosowanie tego przepisu stalo sie niemozliwe. Ze wzgledu
na prowadzone postepowania spadkowe lub brak woli ze strony wszystkich
wspotuzytkownikéow wieczystych co do zlozenia wniosku postgpowania
w tym przedmiocie pozostawaly przez lata zawieszone.

Ponadto Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 10 marca 2015 r.
stwierdzif niezgodno$¢ przepisow ustawy o przeksztalceniu z art. 165 ust. 1
i 2 Konstytucji, podajac w uzasadnieniu, ze rozszerzenie kregu podmiotow
uprawnionych do zadania przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wlasno$ci narusza samodzielno$¢ prawng gmin, a w szczegélno-
$ci konstytucyjnie zagwarantowang im pozycje wlasciciela nieruchomo-
$ci. Trybunal w uzasadnieniu orzekl, ze rozwigzanie przyznajace znacznie
rozszerzonemu kregowi podmiotéw mozliwos¢ przeksztalcenia razaco
narusza interesy gospodarcze jednostek samorzadu terytorialnego. Za-
uwazyl, ze ustawodawca narzucil gminom, z pominieciem ich woli, roz-
porzadzenie nieruchomosciami stanowigcymi ich wlasno$¢. Taka praktyka

18 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2000 r., K 8/98, OTK
2000, nr 3, poz. 87.

19 Ustawa z dnia 26 lipca 2001 r. o nabywaniu przez uzytkownikéw wieczystych
prawa wlasnosci nieruchomosci, Dz.U. Nr 113, poz. 1209.

20 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczyste-
go w prawo wlasnosci nieruchomodci, tekst jedn.: Dz.U. z 2012 r. poz. 83 ze zm.
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ustawodawcy ,pociaga za sobg efekt mrozacy: gminy rezygnujg z odda-
wania nieruchomosci w uzytkowania wieczyste, gdyz obawiaja si¢ utraty
wlasno$ci nieruchomosci na skutek kolejnych aktéw legislacyjnych. (...)
Z tytutu oddania przez jednostke samorzadu terytorialnego nieruchomo-
$ci w uzytkowanie wieczyste przystuguje jej — jako wlascicielowi — optata
roczna, ktora jest pozytkiem cywilnym z prawa wtasnosci nieruchomosci,
a zarazem stanowi dochdd wlasny danej jednostki. Przeksztalcenie prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wlasnoéci powoduje wprawdzie wply-
niecie do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego jednorazowej optaty
za przeksztalcenie, ale jednoczesnie powoduje utrate przez nig pozytkow
cywilnych, ktére mogtaby uzyskiwac z tytutu optat rocznych za uzytko-
wanie wieczyste”. Uzasadniajgc niezgodno$¢ ustawy z art. 2 Konstytucji,
Trybunat stwierdzit, Ze ,,decyzja ustawodawcy wyrazona w ustawie nowe-
lizujacej z 2011 r., ktoéra — w sposob zaskakujacy dla gmin - spowodowata
radykalne rozszerzenie kregu podmiotéw uprawnionych do zadania prze-
ksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci, mogtaby
stuzy¢ za modelowy przyklad naruszenia zaufania jednostek samorzadu
terytorialnego do panstwa”. Trybunal wskazal naruszenie zasady sprawie-
dliwosci spolecznej przez to, ze przepisy tej ustawy wykreowaly przywi-
leje majatkowe dla okreslonych grup podmiotéw. Konsekwencja tego jest
z jednej strony wyrdznienie tej grupy z ogétu uzytkownikéw wieczystych,
z drugiej za$ — uszczuplenie majatku publicznego, ktéry z zalozenia stuzy¢
ma zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty?'.

Rzad zdecydowal jednak o procedowaniu kolejnych zmian legislacyjnych
zwigzanych z uwlaszczeniem uzytkownikéow wieczystych, przygotowujac
w 2017 r. nowy projekt ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wie-
czystego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci
gruntéw. Projekt wplynal do Sejmu 27 czerwca 2018 r. wedlug rzadowego
druku 2673. 5 lipca 2018 r. odbylo si¢ I czytanie projektu na 66. posiedze-
niu Sejmu. W dniu 18 lipca 2018 r. projekt zostal poddany II czytaniu na
67. posiedzeniu Sejmu. W dniu 20 lipca 2018 r. nastgpilo III czytanie i prze-
glosowano ustawe (wedlug sejmowego druku 2729). Za przyjeciem tej usta-
wy bylo 425 postéw, wstrzymalo si¢ 2 postéw, natomiast zaden z obecnych
na posiedzeniu postéw nie opowiedzial sie przeciw ustawie®.

Bez wzgledu na przekonania polityczne zasiadajacych w Sejmie postéw,
wywodzacych sie z réznych frakeji partyjnych, nalezy wskaza¢ na zgod-
no$¢ Izby w stanowieniu powyzszych przepiséw. Nie bez znaczenia moze
by¢ fakt, ze w 2018 r. odbywaly si¢ wybory do samorzadéw, nie ma jednak

21 Wyrok TK z dnia 10 marca 2015 r., K 29/13, Dz.U. poz. 373.

22 Rzadowy projekt ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci gruntéw, druk Sejmu
VII kadencji nr 2673, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2673
(dostep: 5.09.2019).
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empirycznych danych, ktére pozwolilyby na sformutowanie tezy, ze wpro-
wadzenie tych przepiséw bylo wpisane w strategie wyborcza.

Z dniem 5 pazdziernika 2018 r. przepisy nowej ustawy weszly w zycie,
natomiast od 1 stycznia 2019 r. nastgpito z mocy prawa przeksztalcenie
prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele mieszka-
niowe w prawo wlasnosci gruntow?.

W uzasadnieniu czytamy, Ze ustawa ,,ma na celu usprawnienie dotychcza-
sowych procesow przeksztalcania praw uzytkowania wieczystego na grun-
tach zabudowanych budynkami mieszkalnymi, w szczegélnosci na rzecz
czlonkéw wspdlnot mieszkaniowych. Dla wyeliminowania powstawa-
nia w przyszlosci probleméw z wykonywaniem i przeksztalcaniem praw
na tego rodzaju gruntach, projekt zaklada réwniez znaczace ograniczenie
ustanawiania nowych praw uzytkowania wieczystego na cele mieszkanio-
we. Prace nad projektem zostaly bowiem zainicjowane ze wzgledu na liczne
postulaty i petycje kierowane zaréwno do organéw administracji rzagdowej,
jak i do Parlamentu przez wspotuzytkownikéw wieczystych gruntéw za-
budowanych budynkami wielolokalowymi (wielorodzinnymi), w ktérych
wyodrebniono wlasno$¢ lokali. Wystgpienia te dotyczyly ustawowego za-
pewnienia faktycznej mozliwosci realizacji roszczenia o przeksztalcenie,
przystugujacego na mocy ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalce-
niu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci
(Dz.U. 2 2012 r. poz. 83, z pdzn. zm.)”*.

1 stycznia 2019 r. dokonano pierwszej nowelizacji przepisdw nowej
ustawy”. Rzadowy projekt ustawy zmieniajacej przepisy (wedlug druku
3061) wplynal do sejmu 4 grudnia 2018 r. i w tym dniu skierowany zostal
do czytania na komisjach. Nastepnie — po zmianie numeracji na druk sej-
mowy 3073 - 6 grudnia 2018 r. zostal na 73. sesji przyjety przez Sejm 429
glosami, 1 poset byl przeciw, 2 postéw wstrzymalo sie. Senat nie wnidst
poprawek i 28 grudnia 2018 r. ustawa zostata podpisana przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, 1 stycznia 2019 r. weszla w zycie®.

Kolejna zmiana tej ustawy nastgpila w dniu 13 lutego 2019 r. przepisa-
mi ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz ustawy

23 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczy-
stego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wiasnosci tych gruntéow,
Dz.U. poz. 1716 ze zm., dalej: ustawa przeksztalceniowa.

24 Rzadowy projekt ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
gruntow...

25 Ustawa z dnia 6 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o przeksztalceniu prawa uzyt-
kowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci
tych gruntéw, Dz.U. poz. 2540.

26 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowa-
nia wieczystego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych
gruntéw, druk Sejmu VIII kadencji nr 3061, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/Prze-
biegProc.xsp?id=F271F2647EFC4B36C12583590066D191 (dostep: 5.09.2019).
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o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych
na cele mieszkaniowe w prawo wtasnosci tych gruntéw?.

Byl to senacki projekt ustawy, ktory wplynat do Sejmu w dniu 21 grud-
nia 2019 r. wedlug druku 3161. 23 stycznia 2019 r. nastapilo jego I czyta-
nie na komisjach, 30 stycznia 2019 r. jako druk sejmowy o nr 3167 skiero-
wany zostal na 77. posiedzenie Sejmu i na tym posiedzeniu nastapito jego
IT i III czytanie. Przyjecie tej ustawy nastapito wynikiem: 411 postow za,
1 wstrzymal sig, nikt nie wniost sprzeciwu. W dniu 11 lutego 2019 r. ustawe
podpisat Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej*.

Na podstawie udostgpnianych na stronie Sejmu protokotéw Komisji In-
frastruktury oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej
z opiniowania projektu ustawy i zmian mozna ustali¢, ze stanowisko Zwigz-
ku Miast Polskich w kwestii projektow ustaw i ich zmian byto negatywne.
Zwigzek podnosil, ze przepisy tej ustawy wprowadzaja ograniczenia w sa-
modzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w ujeciu kon-
stytucyjnym. Jednostki zostaly wyposazane w mienie, m.in. celem czerpania
dochodu do realizacji zadan o charakterze publicznym. Oceniano, ze vacatio
legis ustawy jest zbyt krotki, a zatem jednostki nie s3 w stanie w takim ter-
minie zapewni¢ w sposob wlasciwy realizacji tych przepiséw. Na posiedze-
niach Komisji padaty pojedyncze glosy ze strony opozycji partii rzadzacej,
ze ustawa ogranicza dochody jednostek samorzadu terytorialnego oraz nie
daje im mozliwosci swobodnego decydowania, w jaki sposéb zbywaja badz
przeksztalcaja uzytkowanie wieczyste we wlasnos$¢, jak rowniez ze przepi-
sy te stanowia dalszg ingerencja w kompetencje samorzadu terytorialnego,
co wplywa na ograniczenie jego samodzielnosci w zakresie realizacji zadan
wlasnych. W wypowiedziach dotyczacych nowelizacji ustawy wskazywano
na niska jakos¢ tych przepiséw, co stwarza konieczno$¢ wprowadzania do
ustawy kolejnych zmian korygujacych. Sekretarz w Ministerstwie Infra-
struktury i Rozwoju Miast odpieral powyzsze zarzuty, argumentujac stano-
wisko rzadu gltéwnie interesem spolecznym®. Ostatecznie w trakcie gloso-
wania sejmowego przepisy przyjeto prawie jednoglosnie.

Zgodnie z art. 10 Konstytucji RP ustréj Rzeczypospolitej Polskiej opiera
sie na podziale i rownowadze wladzy ustawodawczej, wltadzy wykonawczej
i wladzy sagdowniczej. Podzial ten wynika z zasady panstwa demokratycz-

27 Ustawa z dnia 31 stycznia 2019 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami oraz ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabu-
dowanych na cele mieszkaniowe w prawo wtasnosci tych gruntéw, Dz.U. poz. 270.

28 Senacki projekt ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami
i ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na
cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntéw, druk nr 3161, http://www.sejm.
gov.pl/sejm8.nsf/ PrzebiegProc.xsp?id=D3B0BD965C6FAEC4C125838B003FA5F6
(dostep: 5.09.2019).

29 Protokoty z posiedzen Komisji, http://www.sejm.gov.pl/SQL2.nsf/poskompro-
call?OpenAgent&8&3161 (dostep: 5.09.2019).
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nego i ma zapewni¢ wzajemna kontrole wladz. Ustawa o przeksztalceniu
prawa uzytkowania wieczystego gruntu na wlasnos¢ oraz kolejne noweli-
zacje zostaly uchwalone zgodnie z wolg rzadu. W przypadku rzadu wy-
fonionego przez wigkszo$¢ parlamentarng zanika element merytorycznej
debaty sejmowej, a glosowanie odbywa si¢ zgodnie z wytycznymi klubo-
wymi partii.

Na powyzsze zjawisko w polskim procesie legislacyjnym zwraca uwage
A. Dudzinska, stwierdzajac, ze ,,uleglo$¢ parlamentarzystéw wobec rzadu
stoi w sprzecznosci z konstytucyjnym rozdzieleniem wtadzy ustawodaw-
czej i wykonawczej (w dodatku - przypisujacym tej pierwszej funkcje kon-
trolne w stosunku do drugiej), nade wszystko za$ ze spolecznym odbiorem
roli parlamentu jako podmiotu stanowigcego prawo”*.

Na stronie Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju widniejg zapowiedzi, ze
obowigzujace regulacje stanowig pierwszy etap systemowej konwersji uzyt-
kowania wieczystego we wlasno$¢ i nie zamykaja drogi do uwlaszczenia
takze w odniesieniu do pozostatych gruntéw w ramach przysztych rozwia-
zan legislacyjnych. Aktualnie resort na biezagco monitoruje otrzymywane
sygnaly oraz bada sytuacje, w ktorych uzasadnione byloby objecie prze-
ksztalceniem réwniez odrebnych nieruchomosci polozonych w otoczeniu
gruntéw objetych uwlaszczeniem ex lege®'.

Jak wykazano powyzej, polityka wladz centralnych wyraznie ukierun-
kowana jest na dziatania zwigzane z zakonczeniem prawie 60-letniego ist-
nienia w systemie prawa polskiego instytucji uzytkowania wieczystego.

2. Problemy jednostek samorzadu terytorialnego

w zakresie proceduralnym stosowania przepiséw ustawy o przeksztatceniu
prawa uzytkowania wieczystego na gruntach zabudowanych budynkami
jedno- i wielomieszkaniowymi na przyktadzie Gminy Miejskiej Krakow

Zgodnie z art. 1 ustawy przeksztalceniowej z dniem 1 stycznia 2019 r. pra-
wo uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele mieszkanio-
we przeksztalcilo si¢ w prawo wlasnosci tych gruntow. W swietle przepisow
tej ustawy przez grunty zabudowane na cele mieszkaniowe nalezy rozumiec
nieruchomosci zabudowane wylacznie budynkami: mieszkalnymi jedno-
rodzinnymi lub mieszkalnymi wielorodzinnymi, w ktérych co najmnie;j
potowe liczby lokali stanowig lokale mieszkalne, wraz z budynkami go-
spodarczymi, garazami, innymi obiektami budowlanymi lub urzadzeniami
budowlanymi, umozliwiajacymi prawidiowe i racjonalne korzystanie z bu-

30 A. Dudzinska, System zamknigty. Socjologiczna analiza procesu legislacyjnego,
Warszawa 2015, s. 26.

31 Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju, Przeksztalcenie uzytkowania wieczystego
we wlasnosc, https://www.gov.pl/web/inwestycje-rozwoj/przeksztalcenie-uzytkowania-
-wieczystego-we-wlasnosc (dostep: 5.09.2019).

29



30

Jednostki samorzadu terytorialnego w nowej perspektywie. . . RAP 2019 (5)

dynkéw mieszkalnych. Prawa zwigzane z uzytkowaniem wieczystym staly
sie prawami zwigzanymi z wlasno$cig nieruchomosci.

Podstawa wpisu prawa wlasnosci gruntu do ksiegi wieczystej i ewidencji
gruntow jest wydane zaswiadczenie. W zaswiadczeniu potwierdza si¢ prze-
ksztalcenie oraz podaje informacje¢ o obowigzku wnoszenia rocznej oplaty
przeksztalceniowej. Postepowania w sprawie przeksztalcenia prawa uzyt-
kowania wieczystego gruntu zabudowanego na cele mieszkaniowe, wszcze-
te na podstawie ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci nieruchomosci, a niezakon-
czone decyzja ostateczng do dnia 31 grudnia 2018 r., majg zosta¢ umorzo-
ne, jezeli uzytkownik wieczysty lub wspotuzytkownicy wieczysci, ktorych
suma udzialéw wynosi co najmniej potowe, nie ztoza do dnia 31 marca
2019 r. organowi, o ktérym mowa w ustawie, o§wiadczenia o prowadzeniu
dalszego postepowania na podstawie tej ustawy.

Ponadto ustawa przewiduje przeksztalcenie prawa uzytkowania wie-
czystego gruntéw po 1 stycznie 2019 r. lub wydanie zaswiadczenia w ter-
minie po6zniejszym, przy czym wymagane jest spelnienie dodatkowych
warunkdéw. Dotyczy to nastepujacych sytuacji: 1) gdy na gruncie polozone
sa obiekty budowlane inne niz budynki wielomieszkaniowe lub jednoro-
dzinne, to przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wia-
snosci tych nieruchomosci nastepuje z dniem zalazenia ksiegi wieczystej
dla tej nieruchomosci i po wylaczeniu z istniejacej ksiegi wieczystej gruntu
niespelniajacego warunkow do przeksztalcenia. W rzeczywistosci grunt
nabywa zdolno$¢ do przeksztalcenia, ale po wykonaniu jego geodezyj-
nego wydzielenia; 2) w przypadku gdy zgodnie z ustawg z dnia 24 marca
1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcédw’® wymagane jest
zezwolenie ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych na nabycie nie-
ruchomosci, przeksztalcenie nastepuje z dniem, w ktérym to zezwolenie,
stalo si¢ ostateczne. Organ wydaje zaswiadczenie w terminie 4 miesiecy od
dnia przedstawienia przez cudzoziemca w rozumieniu art. 1 ust. 2 ustawy
o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow ostatecznego zezwolenia
ministra; 3) jezeli po dniu 1 stycznia 2019 r. na gruncie bedacym w uzyt-
kowaniu wieczystym zabudowanym na cele mieszkaniowe, w rozumieniu
art. 1 ust. 2 zgodnie z miejscowym planem zagospodarowania przestrzen-
nego lub decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, bu-
dynek mieszkalny zostanie oddany do uzytkowania w rozumieniu ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane®, prawo uzytkowania wieczystego
tego gruntu przeksztalca si¢ w prawo wlasnosci gruntu z dniem oddania
budynku mieszkalnego do uzytkowania.

Przy kwalifikacji, ktore grunty z mocy prawa z dniem 1 stycznia 2019 r.
lub po tym terminie ulegly przeksztalceniu, niezbedne jest zbadanie usta-

32 Dz.U.z2017 r. poz. 2278 ze zm.
33 Dz.U.z 2019 r. poz. 1186 ze zm.
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wowych przestanek. Powstaje problem $rodkéw prawnych, jakimi jednost-
ki samorzadu terytorialnego maja postugiwac si¢ do ustalenia powyzszych
przestanek, tak aby wydanie zaswiadczenie nie naruszalo ustawowych
terminéw. W praktyce organy majace wyda¢ zaswiadczenie gromadza dla
nieruchomosci nastepujace dane: 1) informacje o liczbie lokali mieszkal-
nych i ogdlnej liczbie lokali znajdujacych si¢ w budynku posadowionym
na gruncie objetym wnioskiem — pochodzace z dokumentéw urzedowych
badz uzyskanych od administratoréw budynkéw; 2) informacje opisowo-
graficzne z mapy ewidencyjnej i rejestru gruntéw z systemu z systemow
urzedowych lub GEO-INFO Mapa (ZSOZ); 3) wydruk z ksiegi wieczystej
prowadzonej dla nieruchomosci gruntowej; 4) wypis z kartoteki budynku
pochodzacej z ewidencji budynkéw; 5) protokdt z przeprowadzonej wizji
lokalnej; 6) informacje o cudzoziemcach bedacych wilascicielami lokali lub
budynkéw posadowionych na danym gruncie, w odniesieniu do ktérych
wymagane jest zezwolenie ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych na
nabycie nieruchomosci; 7) zezwolenie ministra wlasciwego do spraw we-
wnetrznych na nabycie nieruchomosci, jezeli jednym z dotychczasowych
uzytkownikéw wieczystych gruntu, ktérego dotyczy wniosek, jest cudzo-
ziemiec, w odniesieniu do ktérego wymagane jest zezwolenie wydawane
na podstawie ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcoéw?.

W mysl przepiséw ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzo-
ziemcow wydanie zaswiadczen z urzedu powinno nastapi¢ nie pozniej niz
w terminie 12 miesiecy od dnia przeksztalcenia, natomiast na wniosek
wlasciciela w terminie 4 miesiecy od dnia otrzymania wniosku, a w przy-
padkach uzasadnionych potrzebg dokonania czynnosci prawnej w termi-
nie 30 dni od ztoZzenia wniosku. Jednostki samorzadu terytorialnego nie sa
w stanie w tak krotkim terminie wyda¢ wszystkich zaswiadczen. W samej
Gminie Miejskiej Krakow nalezy ich wydac¢ 130 tys.”

Kolejnym zagadnieniem, ktére wplywa na zlozono$¢ stosowania prze-
pisow ustawy przeksztalceniowej, sa przepisy dotyczace pomocy publicznej
de minimis. Putap pomocy de minimis, ktérg jedno przedsigbiorstwo moze
otrzymywacé przez okres trzech lat od jednego panstwa cztonkowskiego,
nalezy utrzymac na wysokosci 200 000 euro.

Z tytulu przeksztalcenia nowy wiasciciel gruntu ponosi od dnia prze-
ksztalcenia przez okres 20 lat coroczng oplate na rzecz dotychczasowego
wlasciciela gruntu. Wysokos¢ opfaty jest rowna wysokosci oplaty rocznej
z tytulu uzytkowania wieczystego, ktéra obowigzywalaby w dniu prze-
ksztalcenia, lub odpowiednio w wysokosci réwnej wysokosci oplaty rocz-
nej z tytutu uzytkowania wieczystego obowiazujacej w roku, w ktérym od-
dano budynek do uzytkowania.

34 Zrédto danych: Urzad Miasta Krakowa.
35 Zrédlo: Urzad Miasta Krakowa.
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Art. 14 ustawy przeksztalceniowej stanowi, ze przepisy ustawy stosuje
sie z uwzglednieniem przepiséw o pomocy publicznej. Udzielenie pomocy
publicznej wymaga spelnienia warunkéw udzielenia pomocy de minimis,
okreslonych w szczegdlnodci w rozporzadzeniu Komisji (UE) nr 1407/2013
z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis*. W przypad-
ku gdy nastgpi przekroczenie limitu pomocy de minimis stosuje sie do-
plate do wysokosci wartosci rynkowej nieruchomosci okreslonej na dzien
przeksztalcenia. Wysokos¢ doplaty ustalana jest z urzedu w drodze decyzji.
Koszty operatu szacunkowego ponosi zobowigzany do doplaty. Za dzien
udzielenia pomocy uznaje si¢ dzien wydania zaswiadczenia.

Przepisy ustawy przeksztalceniowej nie precyzujg, na jakiej podstawie
i wjakim trybie jednostki samorzadu terytorialnego majg ustala¢, czy dany
podmiot, ktéry z mocy prawa nabyt wlasnos¢ gruntu w miejsce uzytko-
wania wieczystego, jest przedsigbiorca, a zatem, czy beda mie¢ do niego
zastosowanie przepisy o pomocy de minimis. Przepisy tej ustawy nie pre-
cyzujg co zrobi¢ w sytuacji, gdy w dacie przeksztalcenia dany podmiot byt
przedsigbiorcg, ale juz nim nie jest w dniu wydania zaswiadczenia, ktory
jest dniem udzielenia pomocy. Taka sytuacja prawna powoduje szereg nie-
jasnosci w zakresie stosowania prawa, a zlozono$¢ tych zagadnien trudno
wyjasni¢ nieuksztaltowanym jeszcze orzecznictwem.

W $wietle art. 217 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks poste-
powania administracyjnego®” zaswiadczenie jest urzedowym dokumentem
potwierdzajacym istnienie okreslonych faktow lub stanu prawnego.

W art. 218 § 1 tej ustawy wskazano, ze organ, wydajac zaswiadczenie, po-
winien postuzy¢ si¢ informacjami i danymi wynikajacymi z prowadzonych
przez ten organ ewidencji, rejestréw badz z innych danych znajdujacych sig
w jego posiadaniu. Wprawdzie w § 2 tego ustepu ustawodawca nie wylacza
w przypadku takiej koniecznosci mozliwosci przeprowadzenia przed wy-
daniem zaswiadczenia przez organ administracji publicznej uproszczonego
postepowania wyjasniajagcego, niemniej jednak zgodnie z orzecznictwem
tego rodzaju postgpowanie nie powinno mie¢ charakteru postgpowania
dowodowego, a zatem nie moze opiera¢ si¢ na wytworzeniu nowych do-
kumentéw, powodowa¢ koniecznosci zbierania przez organ dodatkowych
informacji czy danych. W uzasadnieniu Naczelny Sad Administracyjny
stwierdza, ze zaswiadczenie jest aktem wiedzy, a nie woli organu i nie ma
charakteru prawotworczego, nie rozstrzyga zadnej sprawy, nie tworzy nowej
sytuacji prawnej ani tez nie ksztaltuje bezposrednio stosunku prawnego®.

W trybie dotyczacym wydawania zaswiadczen nie mozna dokonywac
jakichkolwiek ustalen faktycznych i ocen prawnych, jesli nie wynikaja one

36 Dz.Urz. UEL 352,s. 1.

37 Tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 2096 ze zm.

38 Wyrok NSA z dnia 15 stycznia 2014 r., I OSK 1518/12, CBOSA; wyrok NSA
z dnia 6 lipca 2017 r., I OSK 2593/15, CBOSA.
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z prowadzonej przez organ ewidencji, rejestréw badz z innych danych znaj-
dujacych si¢ w posiadaniu tego organu. Zwazajac na koniecznos¢ przepro-
wadzenia przez organ jednostki samorzadu terytorialnego rozpoznania
w zakresie zdolnosci przeksztalceniowej gruntu, co wymaga zgromadzenia
dokumentéw, nalezy uznac za wlasciwg forma prawna w tych sprawach de-
cyzje, a nie zaswiadczenie.

W Krakowie przeksztalceniu podlega ok. 2269 nieruchomosci Gminy
Miejskiej Krakéw oraz ok. 500 nieruchomosci stanowigcych wlasnosé
Skarbu Panstwa. Nieruchomosci te stanowia 35% nieruchomoséci Gminy
Miejskiej Krakow pozostajacych w uzytkowaniu wieczystym oraz 15% nie-
ruchomosci bedacych w uzytkowaniu wieczystym Skarbu Panstwa. W uzyt-
kowaniu wieczystym Gminy Miejskiej Krakow nadal beda pozostawac 4406
nieruchomoéci, natomiast Skarbu Panstwa — 2900 nieruchomo$ci®.

Z dniem 1 stycznia 2019 r. jednostki samorzadu terytorialnego obstu-
gujace réwniez nieruchomosci Skarbu Panstwa zderzyly si¢ w znaczeniu
prawnym i faktycznym z rzeczywistoécia, w ktdrej nie posiadajac specjali-
stycznego oprogramowania, procedur, dodatkowych zasobéw osobowych
oraz wobec wielu znaczacych watpliwosci interpretacyjnych stosowania
przepiséw ustawy, zobowigzane zostaly do wydawania w wyznaczonych
tymi przepisami terminach zaswiadczen potwierdzajacych przeksztalcenie
danej nieruchomosci, przy jednoczesnej obstudze interesariuszy, cechuja-
cych sie znacznym zapotrzebowaniem informacyjnym. Budzet centralny
nie zabezpieczy! i nie przekazal srodkéw finansowych (wydatki rzeczowe
i osobowe) na realizacje tego zadania w zakresie wlasciwym dla gospoda-
rowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa, w zwigzku z tym jednostki
samorzadu terytorialnego pokrywaja te wydatki ze srodkéw wilasnych (za-
trudnienie dodatkowych os6b)*.

3. Skutki finansowe likwidacji prawa uzytkowania wieczystego
na gruntach zabudowanych budynkami jedno- i wielomieszkaniowymi dla
jednostek samorzadu terytorialnego na przyktadzie Gminy Miejskiej Krakow

Zgodnie z art. 7 ust. 7 ustawy przeksztalceniowej wlasciciel gruntu w kaz-
dym czasie trwania obowigzku wnoszenia optaty moze zgtosi¢ wlasciwemu
organowi na pi$mie zamiar jednorazowego jej wniesienia w kwocie pozo-
stajacej do splaty (oplata jednorazowa). Kwota jednorazowa odpowiada
20 oplatom rocznym z tytutu uzytkowania wieczystego, ktora obowigzywa-
taby w dniu przeksztalcenia.

Stosownie do art. 9 ustawy przeksztalceniowej w przypadku wniesie-
nia oplaty jednorazowej za przeksztalcenie gruntu stanowigcego wlasnos¢

39 Zrédto danych: Urzad Miasta Krakowa.
40 Ibidem.
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Skarbu Panstwa, osobom fizycznym bedacym wiascicielami budynkow
mieszkalnych jednorodzinnych lub lokali mieszkalnych lub spétdziel-
niom mieszkaniowym przystuguje bonifikata od tej optaty w wysokosci:
60% — w przypadku gdy oplata jednorazowa zostanie wniesiona w roku,
w ktérym nastapilo przeksztalcenie; oraz kolejno 50% - w przypadku gdy
oplata jednorazowa zostanie wniesiona w drugim roku po przeksztalceniu;
40% - w trzecim roku po przeksztalceniu; 30% w czwartym roku po prze-
ksztalceniu; 20% w pigtym roku; 10% w széstym roku. W przypadku wnie-
sienia oplaty jednorazowej za przeksztalcenie gruntu stanowigcego wlas-
no$¢ jednostki samorzadu terytorialnego, wlasciwy organ moze udzieli¢
osobom fizycznym bedacym wiascicielami budynkéow mieszkalnych jed-
norodzinnych lub lokali mieszkalnych lub spétdzielniom mieszkaniowym
bonifikaty od tej optaty na podstawie uchwaly wlasciwej rady albo sejmiku.

Na podstawie powyzszej delegacji ustawowej wiele jednostek samorza-
du terytorialnego nie chcac pozostawia¢ wlascicieli gruntéw nabytych od
tych jednostek w nieréwnosci z wlascicielami gruntéw, ktérzy nabyli prawo
do bonifikaty, jezeli byli uzytkownikami gruntu Skarbu Panstwa, réwniez
wprowadzilo uchwalami rady bonifikaty od optat.

Uchwalg z dnia 7 listopada 2018 r. Rada Miasta Krakowa ustalila boni-
fikate w wysoko$ciach takich jak ustalone w ustawie w przypadku Skarbu
Panstwa*'.

Rada Miasta Stolecznego Warszawy uchwalg z dnia 18 pazdziernika
2018 r. ustalila bonifikate od oplaty jednorazowej przy przeksztalceniu
w wysokosci 98%, natomiast podmiotom, ktére wniosly oplate za co naj-
mniej 50-letni okres uzytkowania wieczystego udzielita bonifikaty w staw-
ce 99%*.

W innych wybranych miastach Polski wprowadzono bonifikaty o réz-
nej wysokosci. Dla przykladu w Bydgoszczy: 60-10%, w Gdansku: 95%,
w Katowicach: 60-10%, w Kielcach: 50-10%, w Lublinie: 60%, w Lodzi:
60-10%, w Olsztynie: 60-10%, w Rzeszowie: 60-10%, a we Wroclawiu
90%*.

41 Uchwata nr CXV/3022/18 Rady Miasta Krakowa z dnia 7 listopada 2018 r.
w sprawie warunkow udzielania bonifikat od oplat jednorazowych z tytutu przeksztal-
cenia prawa uzytkowania wieczystego gruntéw stanowigcych wtasno$¢ Gminy Miej-
skiej Krakow w prawo wlasnosci tych gruntéw i wysokosci stawek procentowych tych
bonifikat, http://www.bip.krakow.pl/?dok_id=167&sub_dok_id=167&sub=uchwala&
query=id%3D23756%26typ%3Du (dostep: 5.09.2019).

42 Uchwata nr LXXV/2128/2018 z dnia 18 Rady Miasta Stotecznego Warszawy
z 18 pazdziernika 2018 r. w sprawie wyrazenia zgody na udzielanie bonifikaty oso-
bom fizycznym bedacym wlascicielami budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych
lub lokali mieszkalnych lub spétdzielniom mieszkaniowym od jednorazowej oplaty za
przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci, http://edziennik.
mazowieckie.pl/ WDU_W/2018/10156/akt.pdf (dostep: 5.09.2019).

43 Opracowanie wlasne na podstawie danych liczbowych z Biuletynéw Informacji
Publicznej i Dziennikéw Urzedowych odpowiednich regiondow.
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Wejscie w zycie ustawy przeksztalceniowej spowodowalo skrdcenie
okresu wnoszenia optat do 20 lat, w przypadku Gminy Miejskiej Krakow
jest to utrata dochodéw z tytulu oplat za uzytkowanie wieczyste za okres
40-50 lat, skutkujaca zmniejszeniem wplywéw do budzetu miasta o ok.
720-900 mln zt. W zwigzku z przeksztalceniem uzytkowania wieczystego
gruntéw Skarbu Panstwa Gmina Miejska Krakow utracila rowniez wptywy
do budzetu z tytulu prowizji za gospodarowanie nieruchomosciami Skar-
bu Panstwa: ok. 100-125 mln zt (w okresie 40-50 lat). Ustalona w dniu
7 listopada 2018 r. uchwatg Rady Miasta Krakowa wysoko$¢ bonifikat po-
mniejszyta wysokos¢ wplywéw do budzetu. Przy zalozeniu, ze wszyscy
skorzystaja z bonifikaty 60-procentowej, do Gminy wplynie jednorazowa
kwota w wysokosci 144 mln zl (zamiast 360 mln zl przez okres lacznie
20 lat). Zmniejszona zostala réwniez prowizja z tytulu gospodarowania
nieruchomoéciami Skarbu Panstwa, zamiast kwoty 50 mln (przez taczny
okres 20 lat) wplynie jednorazowa 20 mln z*.

W dniu 13 lutego 2019 r. weszta w zycie nowelizacja art. 72 ust. 3 pkt 3a
ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz art. 9 ustawy przeksztalce-
niowej. Zgodnie ze zmianami stawka procentowa optaty rocznej za uzytko-
wanie wieczyste gruntdw, na ktérych potozone sg garaze niewykorzystywa-
ne do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, zostala ustawowo zmieniona
z dniem 1 stycznia 2019 z 3% na 1%. W przypadku Gminy Miejskiej Kra-
kéw zmiana stawki procentowej optat rocznych w odniesieniu do grun-
tow zabudowanych garazami spowodowala kolejne obnizenie rocznych
wplywow do budzetu o 1,5 mln zt i w przypadku gruntéw Skarbu Panstwa
2,5 mln zl, z czego prowizja dla gminy wynosi 625 tys. zt*.

Ponadto przepisami tej ustawy wprowadzone zostaly regulacje praw-
ne, w $wietle ktérych nastgpuje umorzenie postepowan aktualizacyjnych
w przypadku braku skutecznego dore¢czenia wypowiedzen wszystkim uzyt-
kownikom wieczystym przed 1 stycznia 2019 r.

Powyzsze zmiany doprowadza do stopniowego obnizenia dochodu do
budzetu Gminy Miejskiej Krakow, jak réwniez odpowiednio innych jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

4, Podsumowanie

Zmiany legislacyjne zwigzane z przeksztalceniem prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci pozbawiaja jednostki samorzadu teryto-
rialnego stalych dochodoéw, ktére przez kolejne lata uzyskiwalyby z tytulu
oplat za uzytkowanie wieczyste nieruchomosci, jak réwniez powoduja
wywlaszczenie ich z prawa wlasnosci nieruchomodci. Efektem tych zmian
jest obnizenie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, co w kon-

44 7rédlo danych: Urzad Miasta Krakowa.
45 Ibidem.

35



36

Jednostki samorzadu terytorialnego w nowej perspektywie. . . RAP 2019 (5)

sekwencji prowadzi do ograniczenia rozwoju tych jednostek, a w szczegdl-
nosci spowolnienia realizacji nowych zadan inwestycyjnych. Przyznanie
przywilejow okreslonej grupie spolecznej nie powinno odbywac si¢ kosz-
tem dobra wspolnego. Regulacje nie uwzgledniaja potrzeb catej wspdlnoty
samorzadowej, przedkladajac ponad nig interes danej grupy podmiotow.
Jednostki samorzadu terytorialnego zostaly wyposazane w nieruchomo-
$ci, co bylo konsekwencja fundamentalnej konstytucyjnej zasady ich nie-
zaleznosci. Przekazane jednostkom mienie oraz generowany z tego tytutu
dochdd mialy by¢ wykorzystane na cele publiczne, w szczegdlnosci zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty. Wysokos¢ dochodu gwarantuje bo-
wiem rozwdj jednostki, ktory pozostaje w $cistej korelacji ze standardem
zycia spolecznosci lokalnej. Brak takich aktywéw w istotny sposob ograni-
czy wytwarzanie nowych dobr publicznych i stwarza zagrozenia zwigzane
z brak mozliwosci podnoszenia standardéw zycia spolecznego.

Wprowadzanie zmian legislacyjnych przy wyraznym sprzeciwie jedno-
stek godzi ponadto w fundamentalng zasadg¢ samodzielnosci tych jednostek,
wykonywanie przez nie uprawnien wlascicielskich i swobode decydowania
o posiadanym mieniu. Przebieg zmian legislacyjnych i brak zachowane-
go okresu pomiedzy publikacjg aktu prawnego, a jego wejsciem w zycie
(tac. vacatio legis) uniemozliwia jednostkom odpowiednie przygotowanie
sie do wdrazanych zmian.

Wedle polskich uregulowan prawnych to na jednostkach samorzadu
terytorialnego spoczywa odpowiedzialno$¢ zwigzana z zaspokajaniem
potrzeb lokalnych mieszkancow i taki byl cel ich powotania i uposazenia
w skladniki mienia.

Kierunek nadany eliminacji prawa uzytkowania wieczystego z systemu
prawa polskiego i pewien etap jego realizacji wynikajacy z przepiséw o prze-
ksztalceniu uzytkowania wieczystego gruntéw we wlasno$¢ oraz zakaz od-
dawania gruntéw jednostek w uzytkowanie wieczyste na cel mieszkaniowy
bez zapewnienia innej formy prawnej istotnie ogranicza mozliwos¢ racjo-
nalnego gospodarowania zasobem przez podmioty publiczne. Dynamiczny
rozwoj technologii, jak rowniez innowacyjne rozwiazania architektonicz-
no-budowlane wymuszajg w przypadku gruntéw publicznych wskazanie
alternatywnej formy prawnej dysponowania gruntem na cele budowlane,
odmiennej od prawa wlasnosci i ograniczonych praw rzeczowych, pozwa-
lajacej na korzystanie z nieruchomosci przez wiele podmiotéw, na réznych
przestrzeniach i w okres$lonym przez strony umowy czasie i celu.
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dok_id=167&sub=uchwala&query=id%3D23756%26typ%3Du.
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Streszczenie

Celem tego opracowania jest wskazanie problemdéw prawnych zwigzanych ze stoso-
waniem przez jednostki samorzadu terytorialnego przepisow nowej ustawy z dnia
20 lipca 2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudo-
wanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntéw oraz przedstawienie
aspektow ekonomicznych i gospodarczych tych zmian. Jednostki samorzadu teryto-
rialnego przy wdrazaniu nowych przepiséw zmagaja sie z problemami dotyczacymi ich
interpretacji, jak rowniez z dochowaniem wyznaczonych terminéw. W artykule przed-
stawiono gospodarcze aspekty likwidacji prawa uzytkowania wieczystego oraz wplyw
tej transformacji na procesy gospodarowania nieruchomos$ciami. Analizie poddano
doniosto$¢ tych przepiséw dla przedsiebiorcéw jako beneficjentéw pomocy publicz-
nej de minimis przy przeksztalceniu uzytkowania wieczystego gruntow we wlasnos¢.
Na przykltadzie Gminy Miejskiej Krakow przedstawiono finansowe skutki wdrozenia
przepisow ustawy, wskazujac na uszczuplenie dochodu generowanego do budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego. Oméwiono zastosowane bonifikaty przy oplacie
jednorazowej przy przeksztatceniu uzytkowania wieczystego na wlasnoé¢ oraz jej od-
dzialywanie na budzety jednostek samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: prawo, nieruchomosci, uzytkowanie wieczyste, majatek gminy

Local Government Units in the New Perspective Related to the Dissolution of the Right
of Perpetual Usufruct on Land Built with Single- and Multi-Dwelling Buildings
as Exemplified by the Municipality of Krakéw

Abstract

The purpose of this study is to identify legal problems related to the application by local
government entities of the provisions of the new Act of 20 July 2018 on the transfor-
mation of the right of perpetual usufruct of land built for housing purposes into the
ownership right of such land (OJ of 2018, item 1716, as amended). When implement-
ing these provisions, Local Government units are struggling with the problem of their
interpretation as well as keeping the deadlines contained therein. Market aspects of the
dissolution of the right of perpetual usufruct are presented, including those related to
the absence of possibility in the real estate management process to establish the right of
use on land of local government units for future housing development. The significance
of these provisions for entrepreneurs, who were granted de minimis public aid when
transforming the perpetual usufruct of land into property is analysed. The example of
Krakéw Municipality shows the financial effects of the provisions of the Act, indicating
the scale of limiting the annual income generated for the budget of local government
units. Also discussed are possible discounts for the annual and one-off payment for
transforming perpetual usufruct into ownership and their impact on the budgets of
local government units.

Keywords: real estate law, perpetual usufruct, district property
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