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Przekszta³cenie prawa u¿ytkowania wieczystego
w �wietle nowego stanu prawnego

Z dniem 28 lipca 2001 r. zaczê³y obowi¹zywaæ przepisy znowelizowa-
nej ustawy o przekszta³ceniu prawa u¿ytkowania wieczystego przys³ugu-
j¹cego osobom fizycznymw prawow³asno�ci1. Na tê regulacjê oczekiwali
zw³aszczawieczy�ci u¿ytkownicy,w sprawachktórych,wobec utratymocy
obowi¹zuj¹cej przez niektóre przepisy ustawy z dnia 4 wrze�nia 1997 r.2,
zawieszono postêpowania przekszta³ceniowe. Zapewne z niepokojem losy
ustawy�ledzili potencjalnieuprawnieni, którzyz jejdobrodziejstwniezd¹¿yli
jeszcze skorzystaæ3, licz¹c na przed³u¿enie terminu sk³adania wniosków o
przekszta³cenie.
Obok najbardziej po¿¹danych regulacji, dotycz¹cych nowych zasad

ustalania i uiszczania op³at za przekszta³cenie u¿ytkowania wieczystego w
prawo w³asno�ci, nowela rozszerzy³a kr¹g podmiotów, wzglêdem których
przekszta³cenie dokonywane bêdzie nieodp³atnie. Zgodnie z oczekiwania-
mi przed³u¿ony zosta³ termin sk³adania wniosków w przedmiocie prze-
kszta³cenia do koñca 2002 r.

1 Ustawa o zmianie ustawy o przekszta³ceniu prawa u¿ytkowania wieczystego przys³u-
guj¹cego osobom fizycznym w prawo w³asno�ci zosta³a uchwalona 21 czerwca 2001 r.
(Dz.U. z 2001 r. Nr 72, poz. 749).

2 Jest to data uchwalenia pierwotnego tekstu ustawy o przekszta³ceniu prawa u¿ytko-
waniawieczystego przys³uguj¹cego osobom fizycznymwprawow³asno�ci (Dz.U. z 1997 r.
Nr 123, poz. 781).

3 Termin sk³adania wniosków w przedmiocie przekszta³cenia min¹³ 31 grudnia 2000 r.
(art. 1 ustawy o przekszta³ceniu...).
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Tytu³em wprowadzenia przypomnijmy jedynie, ¿e zaliczana do przed-
siêwziêæ ustawodawczych, które prowadz¹ do przeobra¿enia stosunków
w³asno�ciowych w Polsce, uchwalona dnia 4 wrze�nia 1997 r. ustawa o
przekszta³ceniu prawa u¿ytkowaniawieczystego przys³uguj¹cego osobom
fizycznym w prawo w³asno�ci wesz³a w ¿ycie 1 stycznia 1998 r. W�ród
motywów, jakimi kierowa³ siê ustawodawca4, bardzowa¿nemiejsce zajmo-
wa³a, wobec konieczno�ci wymogu harmonizacji prawa polskiego z pra-
wem Unii Europejskiej, decyzja o usuniêciu z polskiego porz¹dku praw-
nego instytucji u¿ytkowania wieczystego, jako nie przystaj¹cej do prawa
�wiatowego5. Z uwagi na zawarte w ustawie ograniczenia podmiotowe i
czasowe6 nikt tak naprawdê nie spodziewa³ siê, ¿e dziêki niej dokona siê

4 Intencje ustawodawcy przypomina Z. Czeszejko-Sochacki w zdaniu odrêbnym do
Wyroku Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2000 r. (K. 8/98): �zasadniczym
celem by³o znoszenie (nie uda³o siê pe³ne, jednorazowe zniesienie) instytucji wieczystego
u¿ytkowania w polskim prawie, uw³aszczenie dotychczasowych u¿ytkowników i w ten
sposób umocnienie bezpieczeñstwa prawnego oraz dalsze przekszta³canie ustroju gospodar-
czego�. Obok wy¿ej wskazanego, celem ustawy staæ siê mia³o tak¿e wzmocnienie praw do
nieruchomo�ci na Ziemiach Odzyskanych oraz rekompensata szkód, jakie w wyniku II
wojny �wiatowej, a tak¿e przemian, jakie po niej nast¹pi³y, ponie�li obywatele polscy.

5 Chybiony, w ocenie Trybuna³u Konstytucyjnego, wydaje siê byæ zarzut, i¿ prawo
u¿ytkowaniawieczystego nie odpowiada standardom europejskim. Instytucje umo¿liwiaj¹-
ce zainteresowanym przeprowadzanie inwestycji, bez konieczno�ci zakupu gruntu, znane
by³y ju¿ prawu rzymskiemu, wystêpowa³y tak¿e w prawie babiloñskim i grecko-egipskim
(emfiteuza). Dzisiaj w wielu systemach prawnych znale�æ mo¿na konstrukcje o zbli¿onym
przeznaczeniu, choæ zró¿nicowanej postaci normatywnej. Nale¿y do nich np. francuska
�dzier¿awa w celu zabudowy� (uprawnionemu przys³uguje zbywalne, terminowe prawo
rzeczowe do nieruchomo�ci; jednocze�niema on obowi¹zekwzniesienia na gruncie budyn-
ku lub urz¹dzenia oraz uiszczania corocznej op³aty). Trybuna³ Konstytucyjny postrzega
prawo wieczystego u¿ytkowania, aktualnie pozbawione cech administracyjnego nacisku,
jako �sprawne narzêdzie gospodarki rynkowej, dostêpne dla wszystkich podmiotów na
równych zasadach�. Nie bez znaczenia pozostaj¹ wspomniane ju¿ aspekty ekonomiczne tej
instytucji (UzasadnieniewyrokuTK z dnia 12 IV 2000 r., s. 12). Zob. tak¿e: E. G n i e w e k,
O przysz³o�ci u¿ytkowania wieczystego, Rejent 1999, nr 2, s. 14-15 oraz R. K u n i c k i,
Przekszta³cenie prawa u¿ytkowaniawieczystegow prawow³asno�ci. Komentarz do ustawy,
Wroc³aw 1998, s. 78.

6 W literaturze wielokrotnie krytykowano w¹ski (na co wskazuje sam tytu³ ustawy)
podmiotowy zakres tego unormowania. Por. w szczególno�ci: S. R u d n i c k i,Uw³aszcze-
nie osób fizycznych na podstawie ustawy z 4 IX 1997 r. o przekszta³ceniu prawa u¿ytkowania
wieczystego przys³uguj¹cego osobo fizycznymw prawow³asno�ci, Monitor Prawniczy 1997,
nr 11, s. 429; A. K o s i b a, Przekszta³cenie prawa u¿ytkowania wieczystego w prawo w³a-
sno�ci, Rejent 1998, nr 7-8, s. 168; H. C i o c h, Przekszta³cenie..., jw., s. 11-12; J. K r e -
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zasadniczy prze³om w polskim porz¹dku prawnym7. Wrêcz mo¿na by za-
ryzykowaæ stwierdzenie, ¿e ustawa z dnia wrze�nia 1997 r. nie tylko nie
ograniczy³a rozleg³ego zakresu stosowania u¿ytkowania wieczystego, ale
poprzez � miêdzy innymi � ograniczenie krêgu podmiotów uprawnionych
do skorzystania z mo¿liwo�ci przekszta³cenia do osób fizycznych ustawo-
dawca potwierdzi³ celowo�æ utrzymania instytucji u¿ytkowaniawieczyste-
go w naszym porz¹dku prawnym8.
Ustawa o przekszta³ceniu prawa u¿ytkowania wieczystego przys³ugu-

j¹cego osobom fizycznymwprawow³asno�ci od pocz¹tku obowi¹zywania
wzbudza³a szereg kontrowersji. Jej zasadniczym mankamentem pozosta-
wa³ jednak brak ca³o�ciowego rozwi¹zaniawkwestii u¿ytkowaniawieczy-
stego. Z uwagi na liczne usterki natury jurydycznej, przestrzegano przed
trudno�ciami i komplikacjami, jakie mog¹ siê pojawiæ przy jej stosowaniu9.

m i s, Uw³aszczenie u¿ytkowników wieczystych (zagadnienia dyskusyjne), Rejent 1999, nr
2, s. 31 oraz A. C i s e k, J. K r e m i s, Ustawa o przekszta³ceniu prawa u¿ytkowania wie-
czystego przys³uguj¹cego osobom fizycznym w prawo w³asno�ci. Komentarz, Zakamycze
1999, s. 9-10. Ograniczenia czasowewynikaj¹ nie tylko z konieczno�ci z³o¿enia wniosku o
przekszta³cenie w nieprzekraczalnym terminie 31 XII 2000 r. (obecnie � 31 XII 2002 r.). O
przekszta³ceniemog¹ siê ubiegaæ jedynie ci wieczy�ci u¿ytkownicy (i ich nastêpcy prawni),
którzy swoje prawo nabyli przed dniem 31 X 1998 r.

7 Zob. w tej kwestii stanowisko B. Z a ³ ê s k i e j - � w i ¹ t k i e w i c z, która w ustawie
o przekszta³ceniu... widzi szansê na uporz¹dkowanie instytucji wieczystego u¿ytkowania
(Przekszta³cenie prawa u¿ytkowania wieczystego przys³uguj¹cego osobom fizycznym w
prawo w³asno�ci, Rejent 1998, nr 7-8, s. 177). Z pogl¹dem tym mo¿na by polemizowaæ.

8 Tak H. C i o c h,Przekszta³cenie prawa u¿ytkowania wieczystego w prawo w³asno�ci,
Rejent 1998, nr 12, s. 10-11. Zob. tak¿e E. G n i e w e k, O przysz³o�ci..., jw., s. 13 i 15.
Dotychczas nie zosta³a jednoznacznie rozstrzygniêta kwestia przysz³o�ci u¿ytkowaniawie-
czystego. W dyskusji obok g³osów krytyki i towarzysz¹cemu jej stanowisku, by tê niezro-
zumia³¹ i dziwaczn¹ konstrukcjê wyeliminowaæ z katalogu praw rzeczowych, s¹ i pogl¹dy
zgo³a odmienne. Celowo�æ utrzymania w polskim porz¹dku prawnym instytucji u¿ytkowa-
niawieczystego, a nawet jej rozbudowania, poprzez rozszerzenie o grunty prywatne, akcen-
tuje Urz¹d Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast (Zob. stenogram z posiedzenia w dniu 19 V
1999 r.Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektówustawdotycz¹cych spó³dzielczo-
�cimieszkaniowej, s. 28-29). Szczegó³owopropozycje rozwi¹zania �problemu�wieczystego
u¿ytkowania oraz, na wypadek utrzymania tej instytucji w polskim porz¹dku prawnym,
uwagi de lege ferenda przedstawi³ E. G n i e w e k (jw., s. 14-30; t e n ¿ e, Katalog praw
rzeczowych w przysz³ej kodyfikacji prawa cywilnego � refleksje wstêpne, Rejent 1998, nr
4, s. 28-34; t e n ¿ e, Obrót nieruchomo�ciami skarbowymi i samorz¹dowymi, Zakamycze
1999, s. 259-263).

9 Zob. w szczególno�ci:A. K o s i b a, jw., s. 174; S. R u d n i c k i, jw.; H. C i o c h, jw.,
s. 11-12 oraz Z. C z a r n i k, U¿ytkownik wieczysty w³a�cicielem, Warszawa 1999, s. 7-8.
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Pojawia³y siê g³osy o niekonstytucyjno�ci niektórych z przyjêtych przez
ustawodawcê rozwi¹zañ10.Umiarkowany entuzjazmdotyczy³ jedynie trybu
i warunków, na jakich przekszta³cenie bêdzie dokonywane, a s³uszno�æ
intencji ustawodawcy codouw³aszczenianie budzi³aw¹tpliwo�ci11.Trudno
niedostrzegaækorzy�ci naturyprawnej, jakie staæ siêmia³yudzia³emnowych
w³a�cicieli. Jakkolwiek tre�æ prawa w³asno�ci i prawa wieczystego u¿yt-
kowaniawydaje siê byæ zbli¿ona, nie bezwp³ywu na sytuacjê wieczystego
u¿ytkownika pozostaj¹ terminowo�æ i odp³atno�æ u¿ytkowaniawieczystego
oraz silna pozycja w³a�ciciela, który sprawuje kontrolê nad sposobem
wykorzystania gruntu (co do jego zgodno�ci z umow¹) przez wieczystego
u¿ytkownika.
Rozwi¹zanie przyjête przez ustawodawcê, wobec dokonywania prze-

kszta³cenia nie z mocy prawa, jak to pierwotnie zak³adano, ale w postê-
powaniu administracyjnym, krytykowano jako niewiele ró¿ni¹ce siê od
zaproponowanego przez ustawodawcêwustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomo�ciami12. Na korzy�æ nowego uregulowania prze-
mawiaæ mia³a wysoko�æ op³at13 za uzyskanie prawa w³asno�ci, które usta-

10 Zarzut niekonstytucyjno�ci przepisówustawy o przekszta³ceniu ... podnie�li: A. K o -
s i b a, jw., s. 168 oraz J. K r e m i s, jw., s. 32-33. O �nies³usznej dysproporcji pomiêdzy
prawemwieczystego u¿ytkowania przys³uguj¹cegoosobom fizycznym i osobomprawnym�,
która czyni ustawê �b³êdem legislacyjnym�, pisa³ E. G n i e w e k,Katalog..., jw., s. 31. Zob.
równie¿: H. C i o c h, H.Wi t c z a k, Zmiany wprowadzone do ustawy z dnia 4 wrze�nia
1997 r. o przekszta³ceniu prawa u¿ytkowania wieczystego w prawow³asno�ci, Rejent 1999,
nr 6-7, s. 15-16.

11 Negatywne stanowisko wobec zaproponowanego przez ustawodawcê rozwi¹zania
mieli jedynie przedstawiciele samorz¹du terytorialnego. Od pocz¹tku, a wiêc ju¿ na etapie
dyskusji nad celowo�ci¹ uchwalenia ustawy o przekszta³ceniu..., byli jej zdecydowanymi
przeciwnikami. Trudno siê dziwiæ, skoro przyjêcie ustawy by³o równoznaczne z pozbawie-
niemgmin dochodówz tytu³u sprzeda¿y nieruchomo�ci czy op³at zawieczyste u¿ytkowanie.
Z drugiej strony podczas prac nad kszta³tem ustawy swoist¹ �grupê nacisku� stanowili sami
u¿ytkownicywieczy�ci, zaniepokojeni o los przys³uguj¹cego imprawa, które po znalezieniu
siê Polski w strukturach europejskichmog³oby zostaæ zakwestionowane przez przedwojen-
nychw³a�cicieli.Tak J. P i l c z y ñ s k i,W³asno�æ zamiast u¿ytkowaniawieczystego, Rzecz-
pospolita z dnia 25 sierpnia 1997 r.

12 Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 z pó�n. zm. Por. art. 32 ustawy.
13 Jako zasadê ustawa przyjê³a odp³atno�æ przekszta³cenia prawa u¿ytkowania wieczy-

stegowew³asno�æ.Wyj¹tki od niej zosta³y zawartew art. 6 ustawy z dnia 4wrze�nia 1997 r.
o przekszta³ceniu... Kolejne nowelizacje (z dnia 3 XII 1998 r. oraz 21 VI 2001 r.) sukce-
sywnie rozszerza³y uprzywilejowany kr¹g uprawnionych. Niektórzy wskutek orzeczenia
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lono na znacznie ni¿szympoziomie14 ni¿wustawie o gospodarce nierucho-
mo�ciami15.
Wysoko�æ op³aty za przekszta³cenie uzale¿niono od czasu trwania

u¿ytkowania wieczystego16 wed³ug zasady: d³u¿szy okres � ni¿sza op³ata.
Wybór sposobu uiszczania op³at ustawodawca pozostawi³ potencjalnie
uprawnionemu, który ju¿wewnioskuoprzekszta³cenie prawau¿ytkowania
wieczystego we w³asno�æ móg³ okre�liæ, jak wykona swoje zobowi¹zanie
wobec dotychczasowego w³a�ciciela nieruchomo�ci: jednorazowo czy te¿
w kilku lub kilkunastu rocznych ratach17. Jako podstawê dla ustalenia wy-
soko�ci raty rocznej a w konsekwencji op³aty za przekszta³cenie, przyjêto
wysoko�æ waloryzowanej corocznie w oparciu o �rednioroczny wska�nik
wzrostu cen towarów i us³ug konsumpcyjnych za rok poprzedni op³aty
rocznej, jak¹wieczystyu¿ytkownikwinienby³ ui�ciæ18w roku1997.Zmianê

Trybuna³u Konstytucyjnego (wyrok z dnia 12 IV 2000 r.) takiego prawa (do nieodp³atnego
przekszta³cenia) zostali pozbawieni. Do zagadnienia wrócimy w dalszej czê�ci pracy.

14 Maksymalnie op³aty te mia³y wynosiæ 20% warto�ci nieruchomo�ci.
15 Zob. B. Z a ³ ê s k a - � w i ¹ t k i e w i c z, jw., s. 175-176.
16 Obecnie okresy trwania u¿ytkowaniawieczystego liczone s¹ do dniawydania decyzji

o przekszta³ceniu prawa u¿ytkowania wieczystego w prawo w³asno�ci (art. 5 ust. 3 ustawy
o przekszta³ceniu... w brzmieniu nadanymnowel¹ z dnia 3XII 1998 r.). Jest to rozwi¹zanie,
z punktu widzenia wnioskodawcy korzystniejsze od poprzedniego, gdzie terminem koñco-
wym (jednakowym dla wszystkich zainteresowanych) dla ustalenia okresów trwania wie-
czystego u¿ytkowania by³a data wej�cia w ¿ycie ustawy z 4 wrze�nia 1997 r. o przekszta³-
ceniu..., czyli 1 stycznia 1998 r.. Zob. na ten temat A. C i s e k, J. K r e m i s, jw., s. 43.

17 W literaturze zwracano ju¿ uwagê, i¿ raty te nie maj¹ charakteru �wiadczeñ okreso-
wych, co nie pozostaje bez wp³ywu na termin przedawnienia roszczeñ z tytu³u ich uiszcze-
nia. Na temat �wiadczeñ okresowych zob.: T.W i � n i e w s k i, [w:]G. B i e n i e k, H. C i e -
p ³ a, S. D m o w s k i, J. G u d o w s k i, K. K o ³ a k o w s k i, M. S y c h o w i c z,
T.W i � n i e w s k i, Cz. ¯ u ³ a w s k a,Komentarz do kodeksu cywilnego.Ks. III. Zobowi¹-
zania, t. I, pod red. G. Bieñka,Warszawa 1999, s. 11-12 orazW. C z a c h ó r s k i, Zobowi¹-
zania. Zarys wyk³adu, Warszawa 1998, s. 54-55.

18 Zasadnie przestrzega siê w pi�miennictwie przed uto¿samianiem tych dwóch op³at.
Przedewszystkim ró¿ny jest ich charakter. Op³ata za przekszta³cenie jest op³at¹ �za nabycie
w³asno�ci�. Natomiast wieczysty u¿ytkownik, dopóki jego prawo istnieje, p³aci �za korzy-
stanie z cudzej rzeczy�. Jest to �swoisty czynsz�. TakA. C i s e k, J. K r e m i s, jw., s. 35-36.
E. G n i e w e k przytacza pogl¹d, zgodnie z którym pierwsza op³ata ma charakter op³aty za
nabycie prawa u¿ytkowania wieczystego, op³aty roczne za� � �charakter czynszu lub tenu-
ty� (Obrót nieruchomo�ciami..., jw., s. 436 i powo³ana tam literatura).
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w tym zakresie wprowadzi³a nowela z dnia 3 grudnia 1998 r.19 Wysoko�æ
raty rocznej, bêd¹cej podstaw¹ obliczenia op³aty za przekszta³cenie prawa
u¿ytkowania wieczystego we w³asno�æ, uzale¿ni³ ustawodawca od daty
nabycia u¿ytkowaniawieczystego, zachowuj¹c pierwotnie przyjêt¹ zasadê
dokonywania, w sposób w ustawie przewidziany, corocznej waloryzacji20.
I tak dla u¿ytkowników wieczystych, którzy swoje prawo nabyli przed
dniem 1 stycznia 1998 r., wysoko�æ raty rocznej sk³adaj¹cej siê na op³atê
za przekszta³cenie odpowiadaæ mia³a wysoko�ci odpowiednio zwaloryzo-
wanej op³aty rocznej z tytu³u u¿ytkowania wieczystego za rok 1997. Ci,
którzy wieczystymi u¿ytkownikami stali siê po 31 grudnia 1997 r., jako
podstawê do obliczenia op³aty za przekszta³cenie winni byli przyj¹æ op³atê
roczn¹ z tytu³u u¿ytkowania wieczystego za rok 1998. Nowela z dnia 3
grudnia 1998 r. zachowa³a pierwotnie przyjêt¹ regu³ê, uzale¿niaj¹c¹ liczbê
rat op³aty za przekszta³cenie od czasu trwania u¿ytkowania wieczystego,
z zastrze¿eniem, i¿ nie chodzi tu jedynie o okres korzystania z prawa przez
wnioskodawcê, ale tak¿e przez jego poprzedników prawnych21.
Optymistyczne, choæ nie maj¹ce nic wspólnego z rzeczywisto�ci¹,

za³o¿enie o dokonanej przez w³a�ciwe organy, w stosunku do wszystkich
gruntów pozostaj¹cych w u¿ytkowaniu wieczystym, aktualizacji op³at na
lata 1997 i 1998wpe³ni uzasadnia³oby akceptacjê przyjêtej regulacji.Tym-
czasem, na co zwracano ju¿ uwagêw literaturze22,wobec � niejednokrotnie
� zaniechania przewidzianej w ustawie23 aktualizacji op³at za wieczyste

19 Ustawa z dnia 3 grudnia 1998 r. o zmianie ustawy o przekszta³ceniu prawa u¿ytko-
waniawieczystego przys³uguj¹cego osobom fizycznymwprawow³asno�ci (Dz.U. z 1998 r.
Nr 156, poz. 98).

20 Por. art. 5 ust. 2 (i dodany ust. 2a) ustawy o przekszta³ceniu w brzmieniu przed i po
noweli z dnia 3 XII 1998 r.

21 Krytycznie zmianê ocenili m.in.: A. C i s e k, J. K r e m i s, jw., s. 39 oraz Z. C z a r -
n i k, jw., s. 40.

22 Zob.w szczególno�ci:A. C i s e k, J. K r em i s, jw., s. 41-42 oraz J. K r em i s,Uw³asz-
czenie..., jw., s. 51-52.

23Wustawie z dnia 21VIII 1997 r. o gospodarce nieruchomo�ciami, która szczegó³owo
reguluje zasady aktualizacji op³at z tytu³u wieczystego u¿ytkowania (zob. w szczególno�ci
art. 77 i 148 ust. 4 ustawy). Polega ona na dostosowaniu wysoko�ci op³at do zmieniaj¹cych
siê warunków rynkowych (mo¿na j¹ przeprowadziæ ze wzglêdu na zmianê warto�ci nieru-
chomo�ci). Szerzej na ten temat: E. M z y k, [w:]G. B i e n i e k,A. H o p f e r, Z.M a r m a j,
E. M z y k, R. � r ó b e k, Komentarz do ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami, pod red.
G. Bieñka, t. I, Zielona Góra 2000, s. 381-384 oraz M.Wo l a n i n, Ustawa o gospodarce
nieruchomo�ciami. Komentarz, Warszawa 1998, s. 215-216 i 310.
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u¿ytkowanie, op³aty te maj¹ charakter symboliczny, co realnie �przek³ada
siê� na wysoko�æ op³aty za przekszta³cenie, nale¿nej dotychczasowemu
w³a�cicielowi.
Dezaprobacie przyjêtych rozwi¹zañ towarzyszy³y godne uwagi propo-

zycje zmian, pozwalaj¹ce unikn¹æ w przysz³o�ci zarzutu �nierównopraw-
nego traktowania u¿ytkowników wieczystych przez w³a�cicieli nierucho-
mo�ci, a tak¿e przez ustawodawcê�24.Wyj�cie z pu³apki przyjêtych w tym
zakresie przez ustawodawcê rozwi¹zañ gwarantowaæ mia³o zastosowanie
istniej¹cego ju¿ w polskim prawie, mniej skomplikowanego ni¿ zapropo-
nowanywustawie o przekszta³ceniu..., �wzorca odp³atno�ci za uw³aszcze-
nie�25. S³uszno�æ uwag de lege ferenda potwierdza stanowisko Trybuna³u
Konstytucyjnego, a w konsekwencji tak¿e sam ustawodawca.
Wszczególno�ci ówbrak odpowiedniej rekompensaty finansowej, przy

dosyæ preferencyjnych zasadach uzyskiwania w³asno�ci przez dotychcza-
sowych u¿ytkownikówwieczystych, wzbudzi³ sprzeciw gmin, wnioskuj¹-
cych o stwierdzenie niekonstytucyjno�ci ustawy z dnia 4wrze�nia 1997 r.26
W ocenie wnioskodawczyñ ich wyw³aszczenie, gdy¿ tak nale¿y okre�liæ
skutek ustawy o przekszta³ceniu prawa u¿ytkowania wieczystego przys³u-
guj¹cego osobom fizycznym w prawo w³asno�ci, nast¹pi³o bez s³usznego
odszkodowania27. Tymsamym,wobec pozbawienia gmin czê�ci dochodów
w³asnych, uzyskiwanych z posiadanego przez nie maj¹tku28, nast¹pi³o
znaczne pogorszenie ich sytuacji finansowej, zw³aszcza ¿e zubo¿eniu nie
towarzyszy³o pozyskanie �rodków finansowych z innych �róde³.Nie uleg³a
równie¿ ograniczeniu ilo�æ zadañ w³asnych przewidzianych do realizacji
przez gminy poprzez wyeliminowanie niektórych z nich b¹d� chocia¿by

24 A. C i s e k, J. K r e m i s, jw., s. 42.
25 Jw., s. 36.
26 Pocz¹tkowo kwestionowano jako niezgodn¹ z Konstytucj¹ ca³¹ ustawê z dnia 4

wrze�nia 1997 r. o przekszta³ceniu... Jednak przed przyst¹pieniem do rozpoznania wnio-
skówTrybuna³ Konstytucyjny, kieruj¹c siê potrzeb¹ u�ci�lenia zakresu kontroli, zwróci³ siê
do gmin o wskazanie konkretnych przepisów, sprzecznych w ich ocenie z ustaw¹ zasadni-
cz¹. Chocia¿ gminy podnosi³y, ¿e szczególnym przyk³adem niezgodno�ci z Konstytucj¹ s¹
przepisy normuj¹ce zasady ustalania op³at za przekszta³cenie (art. 5 i 5a ustawy) oraz art.
1 ustawy, ¿adna z uchwa³ rady miejskiej zakresu kontroli nie zawêzi³a (z uzasadnienia
wyroku TK z dnia 12 IV 2000 r., s. 7-8).

27 Które powinno odpowiadaæ rynkowej warto�ci utraconego prawa.
28 Zob. art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorz¹du

terytorialnego w latach 1999-2001 (Dz.U. z 1998 r. Nr 150, poz. 983).
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zmniejszenie zakresu ju¿ zaplanowanych. Wobec powy¿szego ustawa
skutecznie zburzy³a równowagêmiêdzy zadaniami gmin a ich dochodami.
Wieczyste u¿ytkowanie, zreszt¹ wbrew swojej nazwie, jest prawem

terminowym, ustanawianymz regu³y na 99 lat, zmo¿liwo�ci¹ przed³u¿enia
umowy na dalszy okres. Odmowê uzasadniaæ mo¿e jedynie wa¿ny interes
spo³eczny (art. 236 k.c.). W czasie trwania u¿ytkowania wieczystego,
corocznie bud¿et gminy wzbogaca op³ata roczna z tego tytu³u29, w wyso-
ko�ci wskazanej w umowie. Nie bez znaczenia dla wysoko�ci takiej op³aty
pozostaje warto�æ nieruchomo�ci. O ile ulegnie ona wzrostowi, przepisy
(art. 77 ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami)30 przewiduj¹ mo¿liwo�æ,
ale tylko jednorazowowci¹gu roku, aktualizacji op³at z tytu³uwieczystego
u¿ytkowania.
Ju¿ na etapie prac nad ustaw¹ nie ulega³o w¹tpliwo�ci, ¿e koszt wpro-

wadzeniaw ¿yciemo¿liwo�ci przekszta³cenia prawa u¿ytkowaniawieczy-
stego we w³asno�æ na podstawie ustawy z dnia 4 wrze�nia 1997 r. ponie�æ
bêd¹musia³y gminy. Jednakmimo �wiadomo�ci spowodowania znacznego
uszczerbku finansowego nie zaproponowano im ¿adnej rekompensaty.
�Os³od¹� dla dotychczasowych w³a�cicieli staæ siê mia³y nieadekwatne do
warto�ci utraconego prawa, przewidziane w ustawie op³aty za przekszta³-
ceniewieczystego u¿ytkowania31.Analiza szacunkowaMinistra Finansów,
na któr¹ powo³uje siê Trybuna³ Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z
dnia 12 kwietnia 2000 r. (K. 8/98)32, wykaza³a, ¿e dochody uzyskiwane
przez gminy z tytu³u przekszta³cenia prawa u¿ytkowania wieczystego w
prawo w³asno�ci bêd¹ ponad sze�ciokrotnie ni¿sze od dochodów, na jakie
gminy � dotychczasowiw³a�ciciele nieruchomo�ci �mog³yby liczyæw sy-
tuacji oddania gruntów w u¿ytkowanie wieczyste33.

29 Art. 238 k.c. stanowi, ¿e przez czas trwania swego prawa wieczysty u¿ytkownik
uiszcza op³atê roczn¹. Szczegó³owe przepisy (o charakterze bezwzglêdnie obowi¹zuj¹cym),
dotycz¹ce op³at z tytu³u wieczystego u¿ytkowania zawiera ustawa z dnia 21 VIII 1997 r. o
gospodarce... (art. 67-81 ustawy).

30 Patrz przypis 24.
31 Ustawa z dnia 4 IX 1997 r. o przekszta³ceniu... i takw korzystniejszym, bo odp³atnym

�wariancie�, wprowadzi³a wymóg maksymalnie (w sytuacji, gdy u¿ytkowanie wieczyste
trwa³o do 5 lat) 15 rat rocznych za przekszta³cenie.

32 Tekst sentencji zosta³ opublikowany w Dz.U. z 2000 r. Nr 28, poz. 352.
33 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 12 IV 2000 r., s. 32-37.
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Powo³anym ju¿ wy¿ej wyrokiem z dnia 12 kwietnia 2000 r. Trybuna³
Konstytucyjny orzek³ o niezgodno�ci z ustaw¹ zasadnicz¹ przepisów usta-
wy z dnia 4 wrze�nia 1997 r., reguluj¹cych zasady ustalania op³aty za
przekszta³ceniewieczystego u¿ytkowaniawprawow³asno�ci (art. 5 i 5a)34.
Przepisy uznano za sprzeczne z zasad¹ demokratycznego pañstwa praw-
nego (art. 2 Konstytucji), a tak¿e naruszaj¹ce art. 165 ust. 1 oraz art. 167
ust. 1 i 2 Konstytucji35. Utrata mocy obowi¹zuj¹cej przez powo³ane prze-
pisy uniemo¿liwi³a36 wydawanie decyzji w sprawach ju¿ wszczêtych, ale
nie zakoñczonych oraz stawia³a pod znakiem zapytania los wnioskodaw-
ców, którzy z uprawnienia wskazanego w ustawie zdecyduj¹ siê skorzy-
staæ37. Tym samym nie budzi³a w¹tpliwo�ci konieczno�æ przeprowadzenia
prac nad projektem znowelizowanej ustawy w trybie pilnym i jak najry-
chlejszego uchwalenia zmian, co sta³o siê dnia 21 czerwca 2001 r.

34Art. 190 ust. 1Konstytucji stanowi, ¿e: �OrzeczeniaTrybuna³uKonstytucyjnegomaj¹
moc powszechnie obowi¹zuj¹c¹ i s¹ ostateczne�. Sentencje wszystkich orzeczeñ dotycz¹-
cych kontroli norm podlegaj¹ niezw³ocznemu og³oszeniu w organie urzêdowym, w którym
og³oszony by³ akt normatywny (art. 190 ust. 2). Z dniem og³oszenia orzeczenie wchodzi w
¿ycie, co oznacza, ¿e z t¹ chwil¹ akt normatywny (przepis w tym akcie zawarty) traci moc
obowi¹zuj¹c¹, o ile TK nie okre�li innego terminu utraty mocy obowi¹zuj¹cej ustawy w
czê�ci uznanej za niezgodn¹ z Konstytucj¹ (art. 190 ust. 3). Art. 5 i 5a ustawy z dnia 4 IX
1997 r. o przekszta³ceniu... utraci³y moc z dniem 14 kwietnia 2000 r. Patrz przypis 32.

35 Art. 165 ust. 1 przyznaje jednostkom samorz¹du terytorialnego osobowo�æ prawn¹
oraz stanowi, ¿e jednostkom tymprzys³ugujew³asno�æ i inne prawamaj¹tkowe.Gwarancjê
udzia³u j.s.t. w dochodach publicznych, odpowiednio do przypadaj¹cych im zadañ statuuje
art. 167 ust. 1. W ust. 2 art. 167 wymienione zosta³y rodzaje dochodów j.s.t.

36 Jakkolwiek nie utraci³ mocy obowi¹zuj¹cej art. 4 ustawy o przekszta³ceniu... (wobec
czego z regu³y przekszta³cenie prawa u¿ytkowania wieczystego w prawo w³asno�ci nastê-
powaæ mia³o odp³atnie), jednak nie istnia³a podstawa prawna pozwalaj¹ca na ustalenie
wysoko�ci op³aty nale¿nej dotychczasowemuw³a�cicielowi.Wed³ug stanowiska rz¹du, funk-
cjonowanie ustawy w takim kszta³cie pozbawione by³o �sensu prawnego�, wydawane byæ
mog³y jedynie decyzje czê�ciowe � bez orzekania o wysoko�ci op³aty za przekszta³cenie
(Uzasadnienie projektu rz¹dowego ustawy o zmianie ustawy o przekszta³ceniu prawa u¿yt-
kowaniawieczystego przys³uguj¹cego osobom fizycznymwprawow³asno�ci, pismo z dnia
6 III 2001 r., druk nr 2674, s. 3). Zob. na ten temat: S. R u d n i c k i, [w:] S. R u d n i c k i,
G. B i e n i e k, S. Dm ow s k i, S. R u d n i c k i, Prawo obrotu nieruchomo�ciami, pod red.
S. Rudnickiego, wyd. IV, Warszawa 2001, s. 789-790.

37 Na gruncie stanu prawnego obowi¹zuj¹cego w dniu utraty mocy przez powo³ane
wy¿ej przepisy zainteresowanimogli sk³adaæwnioski o przekszta³cenie jeszcze przez ponad
osiem miesiêcy. Patrz przypis 3.
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Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o zmianie ustawy o przekszta³ceniu
prawa u¿ytkowania wieczystego przys³uguj¹cego osobom fizycznym w
prawo w³asno�ci przewiduje (art. 1 ust. 2), i¿ do ustalenia op³aty za prze-
kszta³cenie prawa u¿ytkowania wieczystego we w³asno�æ znajduj¹ zasto-
sowanie przepisy ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami (art. 67 ust. 1,
art. 69 oraz art. 70 ust. 2-4)38. Przyjêcie sformu³owanych w ustawie o
gospodarce nieruchomo�ciami zasad ustalania op³at za przekszta³cenie staæ
siêmia³o nie tylko gwarancj¹ uzyskania przez dotychczasowychw³a�cicieli
�s³usznego odszkodowania�, ale równie¿, maj¹c na uwadze wieczystych
u¿ytkowników,wobec których przekszta³cenia dokonanonamniej korzyst-
nych zasadach, czyni³o zado�æ konstytucyjnej zasadzie równo�ci wobec
prawa.
Na gruncie znowelizowanych przepisówpodstaw¹doobliczenia op³aty

za przekszta³cenie jest wiêc cena nieruchomo�ci, czyli wyra¿ona w pieni¹-
dzu jej warto�æ, okre�lona przez powo³anego w tym celu rzeczoznawcê
maj¹tkowego (art. 67 ust. 1 ustawy)39. Na poczet ceny nieruchomo�ci ule-
gaæ bêdzie zaliczeniu kwota odpowiadaj¹ca warto�ci rynkowej u¿ytkowa-
nia wieczystego danej nieruchomo�ci, ustalonej wed³ug stanu na dzieñ

38 Warto zaznaczyæ, i¿ bardziej korzystne, z punktu widzenia przysz³ego w³a�ciciela,
zasady ustalania op³aty za przekszta³cenie przewidywa³ poselski projekt zmian do ustawy
z dnia 4 IX 1997 r. o przekszta³ceniu... Zgodnie z art. 1 pkt 2 projektu (druk nr 2637, pismo
z dnia 30 stycznia 2001 r.) op³ata mia³a siê sk³adaæ z 99 rat rocznych, z uwzglêdnieniem
liczby wniesionych ju¿ przez wnioskodawcê i jego poprzedników prawnych rat rocznych z
tytu³u u¿ytkowania wieczystego. Wysoko�æ raty rocznej wynosiæ mia³a 1/99, ustalonej na
podstawie przepisów ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami (czyli w oparciu o warto�æ
rynkow¹, okre�lon¹ przez powo³anych rzeczoznawcówmaj¹tkowych), ceny gruntu oddane-
go w u¿ytkowanie wieczyste. Zaproponowano równie¿ inny tryb uiszczania op³aty. Raty
roczne nowi w³a�ciciele mieliby wp³acaæ do 31 marca ka¿dego roku, z góry za dany rok, z
wyj¹tkiem pierwszej, któr¹ nale¿a³oby ui�ciæ w terminie 14 dni od daty, w której decyzja o
przekszta³ceniu sta³a siê ostateczna. Taki system ustalania op³at ma wiele s³abych punktów.
Niew¹tpliwie jednym z najistotniejszych jest brakwaloryzacji poszczególnych rat, co czyni
je nieadekwatnymi do ekonomicznej warto�ci prawaw³asno�ci i w efekcie spowoduje brak
s³usznego odszkodowania dla dotychczasowego w³a�ciciela. Zob. Stanowisko Rz¹du do
poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o przekszta³ceniu..., druk nr 2637 �X (pismo
z dnia 22 marca 2001 r.), s. 1-3.

39 Zasadnicze znaczenie dla ustalenia wysoko�ci op³aty za przekszta³cenie mieæ bêdzie
cena (warto�æ) rynkowa nieruchomo�ci. Jej definicjê zawiera art. 151 ust. 1 ustawy o go-
spodarce...
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sprzeda¿y40. Bardzo korzystn¹ z punktu widzenia przysz³ego w³a�ciciela
jest mo¿liwo�æ roz³o¿enia op³aty za przekszta³cenie na raty, maksymalnie
na 10 lat, z tym ¿e pierwsz¹ ratê bêdzie on obowi¹zany ui�ciæ najpó�niej
wdniudokonania przekszta³cenia41.Kolejne,wraz zoprocentowaniemrów-
nym stopie redyskonta weksli stosowanej przez NBP, wp³acaæ nale¿y w
terminach uzgodnionych przez by³ego i nowego w³a�ciciela. W sytuacji
roz³o¿enia na raty op³aty za przekszta³cenie prawa u¿ytkowania wieczy-
stego wew³asno�æ przewidziany zosta³ wymóg zabezpieczenia nale¿no�ci
przys³uguj¹cejw³a�cicielowi nieruchomo�ci,w szczególno�ci zabezpiecze-
nia hipotecznego. Na uwagê zas³uguje mo¿liwo�æ zastosowania przez
wojewodê w stosunku do nieruchomo�ci stanowi¹cych w³asno�æ Skarbu
Pañstwa, a przez radê lub sejmik w stosunku do nieruchomo�ci stanowi¹-
cychw³asno�æodpowiedniogminy, powiatu lubwojewództwa�umownych
stawek oprocentowania.
Odmienne zasady ustalania op³aty za przekszta³cenie przewidziano w

sytuacji dokonaniawokresie ostatnich dwóch lat przed z³o¿eniemwniosku
o przekszta³cenie prawa u¿ytkowania wieczystego w prawo w³asno�ci
aktualizacji op³aty rocznej z tytu³u u¿ytkowania wieczystego. Wówczas
wysoko�æ op³aty za przekszta³cenie zale¿eæ bêdzie od okre�lonej dla celów
aktualizacji warto�ci nieruchomo�ci42.
Nowe zasady ustalania op³at za przekszta³cenie u¿ytkowania wieczy-

stego we w³asno�æ nie wykluczaj¹ jednak sytuacji, w których ta op³ata
¿adn¹ miar¹ nie bêdzie odpowiednikiem warto�ci rynkowej gruntu. Prze-
pisy znowelizowanej ustawypozwalaj¹ bowiemwpewnych �ci�le okre�lo-
nych wypadkach na udzielanie bonifikat.
Od organów stanowi¹cych jednostek samorz¹du terytorialnego, czyli

w³a�ciwej rady gminy lub powiatu lub sejmiku samorz¹dowego, a w sto-

40 Art. 69 ustawy o gospodarce... G. B i e n i e k zwraca uwagê, ¿e konstrukcja zaliczenia
na poczet cenywarto�ci u¿ytkowaniawieczystego jest, w przeciwieñstwie do zaproponowa-
nego w ustawie o przekszta³ceniu... sposobu obliczania op³at nale¿nych dotychczasowym
w³a�cicielom, �jasna i czytelna� (Komentarz do ustawy..., jw., s. 367).

41 Przekszta³cenie prawa u¿ytkowania wieczystego w prawo w³asno�ci nastêpuje na
podstawie prawomocnej decyzji administracyjnej.W¹tpliwo�ci dotycz¹ce okre�lenia, z jak¹
chwil¹ przekszta³cenie nastêpuje, rozstrzygniêto na korzy�æ stanowiska, ¿e przekszta³cenie
dokonuje siê z chwil¹wpisuw ksiêdzewieczystej prawaw³asno�ci, które zastêpujemiejsce
prawa s³abszego � u¿ytkowania wieczystego. Tak H. C i o c h, jw., s. 15.

42 Art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o zmianie ustawy o przekszta³ceniu...
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sunku do nieruchomo�ci stanowi¹cych w³asno�æ Skarbu Pañstwa od wo-
jewody zale¿eæ bêdzie przyznanie (b¹d� nie)43 i jednocze�nie okre�lenie
wysoko�ci bonifikaty od op³aty za przekszta³cenie. Przepisy nie precyzuj¹,
jakiego rzêdu bonifikat udzielaæ mog¹ uprawnione organy. Jedynym ogra-
niczeniem jest charakter nieruchomo�ci pozostaj¹cej w wieczystym u¿yt-
kowaniu. Na ni¿sz¹ op³atê liczyæ mog¹ tylko ci, którzy w wieczyste u¿yt-
kowanie otrzymali nieruchomo�æ wykorzystywan¹ lub przeznaczon¹ na
celemieszkaniowe44.
Nowe zasady ustalania op³at za przekszta³ceniewieczystego u¿ytkowa-

nia w prawo w³asno�ci w pe³ni zas³uguj¹ na uznanie. W szczególno�ci
czyni¹ one zado�æ zasadzie, na któr¹ zwraca³ uwagê Trybuna³ Konstytu-
cyjny45, aby op³ata za przekszta³cenie by³a równa ró¿nicymiêdzywarto�ci¹
rynkow¹ prawa w³asno�ci i prawa u¿ytkowania wieczystego. Zg³aszane
obawy, i¿ tak ustalona op³ata bêdzie zbyt dolegliwa dla przysz³ego w³a-
�ciciela, s¹ bezzasadne nie tylko z racji przewidzianej w przepisach mo¿-
liwo�ci roz³o¿enia takiej nale¿no�ci na raty, ale tak¿e dlatego, ¿e w obrocie
cywilnoprawnym warto�æ wieczystego u¿ytkowania nieznacznie odbiega
od warto�ci prawa w³asno�ci46.
Przepisy znowelizowanej ustawy rozszerzy³y katalog podmiotów, w

stosunkudoktórychprzekszta³ceniewieczystegou¿ytkowaniawew³asno�æ

43 Dodany przez ustawê z dnia 21 czerwca 2001 r. o zmianie ustawy o przekszta³ceniu...
art. 4a ust. 3 stanowi, i¿ organ uprawniony do wydania decyzji �mo¿e udzieliæ bonifikaty
od op³aty...�.

44 System bonifikat przyjêty w nowelizacji ustawy z dnia 4 IX 1997 r. o przekszta³ce-
niu... pochodzi z projektu rz¹dowego. Zupe³nie inn¹ propozycjê przedstawili pos³owie. W
my�l art. 1 ust. 2 projektu, osobom, które prawo u¿ytkowania wieczystego naby³y przed
dniem 5XII 1990 r., (i ich nastêpcom prawnym) uprawnione organymog³yby obni¿yæ cenê
nieruchomo�ci, bêd¹cej podstaw¹ do ustaleniawysoko�ci rat rocznych, niewiêcej jednak ni¿
o po³owê. Ci, którzy wieczystymi u¿ytkownikami stali siê miêdzy 5 XII 1990 r. a 31 X
1998 r. mogli liczyæ na pomniejszenie ceny nieruchomo�ci maksymalnie o 1/4.

45 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 12 IV 2000 r., s. 36-37, 42-43.
46 Kwestionuj¹c trafno�æ rozwi¹zañ przyjêtych przez ustawodawcêw zakresie ustalania

op³at za przekszta³cenie, bardzo cenne uwagi sformu³owali swego czasuA. C i s e k i J. K r e -
m i s. Podnosili wówczas, i¿ zalet¹ przyjêcia unormowañ z ustawy o gospodarce nierucho-
mo�ciami jest �obiektywizacja op³aty za uw³aszczenie� (obecnie brak aktualizacji op³at z
tytu³u wieczystego u¿ytkowania na lata 1997-1998 nie ma ju¿ wp³ywu na wysoko�æ nale¿-
no�ci dotychczasowegow³a�ciciela) oraz zniesienie �indywidualnych ulg, przys³uguj¹cych
poszczególnymwieczystymu¿ytkownikomniejednokrotnie tylkow roku 1997� (jw., s. 36).
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nastêpuje nieodp³atnie47. W grupie szczególnie uprzywilejowanych znala-
z³y siê osoby fizyczne, którym nieruchomo�æ oddano w u¿ytkowanie wie-
czyste w zamian za przejêcie nieruchomo�ci na rzecz Skarbu Pañstwa na
podstawie wszelkich tytu³ów przed dniem 5 grudnia 1990 r.48 Wprawdzie
brzmienie zmieni³ tak¿e art. 6 ust. 1 pkt 6, wydaje siê jednak, i¿ jest to
zmiana natury redakcyjnej. W stosunku do dotychczasowych w³a�cicieli
tzw. gruntów warszawskich (lub ich nastêpców prawnych), którzy na
podstawie art. 7 dekretu z dnia 26 pa�dziernika 1945 r. o w³asno�ci i u¿yt-
kowaniu gruntów na obszarze m.st. Warszawy49 otrzymali prawo wieczy-
stej dzier¿awy lub prawo zabudowy (prawo u¿ytkowania wieczystego)50,
bezwzglêduna terminprzyznania tegoprawab¹d� terminwniesieniaczynszu
czy op³aty51, przekszta³cenie nadal nastêpowaæ bêdzie nieodp³atnie52.
Trudno równie¿ uznaæ za rewolucyjn¹ modyfikacjê nale¿¹cego do

najbardziej kontrowersyjnych art. 1 ust. 5 ustawy o przekszta³ceniu prawa

47 Jako zasadê ustawa wprowadzi³a odp³atno�æ przekszta³cenia, od której wyj¹tki enu-
meratywnie wyliczone przewidywa³ art. 6 ustawy o przekszta³ceniu... Podmioty, którym
przyznano prawodo tak preferencyjnego przekszta³cenia, ujêtowdwóch grupach.Dopierw-
szej z nich zaliczono by³ychw³a�cicieli, którzy swojego prawa zostali pozbawieni, czy to na
skutek dzia³añ wojennych, czy te¿ w nastêpstwie aktów podejmowanych przez w³adze po
jej zakoñczeniu. Uprzywilejowanie tej grupy podmiotów nie budzi³o sprzeciwu, ustawa
przywraca³a im utracony status prawny. Natomiast przepisy pozwalaj¹ce skorzystaæ z nie-
odp³atnego przekszta³ceniawieczystymu¿ytkownikom, którzy uzyskali swoje prawonieod-
p³atnie b¹d� wnie�li za ca³y okres u¿ytkowania wieczystego ca³¹ op³atê, zosta³y uznane
niezgodne z ustaw¹ zasadnicz¹. Trybuna³ Konstytucyjny zwróci³ uwagê, i¿ podmioty te
uzyska³y pewn¹ warto�æ, za któr¹ nie zap³aci³y (Uzasadnienie wyroku TK z dnia 12 IV
2000 r., s. 37-39).

48 Art. 1 pkt 3a ustawy z dnia 21 VI 2001 r. o zmianie ustawy o przekszta³ceniu...
49 Dz. U. Z 1945 r. Nr 50, poz. 279.
50 Z dniem wej�cia w ¿ycie ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w

miastach i osiedlach (Dz.U. z 1961 r. Nr 32, poz. 159), tj. z dniem 21 pa�dziernika 1961 r.,
ustanowione na podstawie dekretu o w³asno�ci i u¿ytkowaniu... prawo zabudowy i prawo
wieczystej dzier¿awy ex lege uleg³o przekszta³ceniu w prawo wieczystego u¿ytkowania.

51 Art. 1 pkt 3b ustawy z dnia 21 VI 2001 r. o zmianie ustawy o przekszta³ceniu...
52 Przed nowelizacj¹ art. 6 ust. 1 pkt 6 stanowi³, i¿ prawo do nieodp³atnego przekszta³-

ceniamaj¹wieczy�ci u¿ytkownicy i ich nastêpcy prawni, którzywnie�li czynsz symboliczny
lub op³atê symboliczn¹, o której mowa w art. 7 dekretu o w³asno�ci i u¿ytkowaniu... A
prawo wieczystej dzier¿awy z czynszem symbolicznym lub prawo zabudowy za op³at¹
symboliczn¹ gmina przyznaæ mog³a jedynie dotychczasowemu w³a�cicielowi gruntu. Zob.
wszczególno�ci: J.Wi n i a r z,U¿ytkowaniewieczyste,Warszawa1967, s. 68-71orazR. K u -
n i c k i, jw., s. 43-44.
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u¿ytkowania wieczystego przys³uguj¹cego osobom fizycznym w prawo
w³asno�ci53. Z mocy tego przepisu kr¹g podmiotów uprawnionych do
wyst¹pienia zwnioskiemo przekszta³cenie prawa u¿ytkowaniawieczyste-
go w prawo w³asno�ci zosta³ rozszerzony o bêd¹ce w³a�cicielami lokali
osoby fizyczne, którym przys³uguje udzia³ w prawie u¿ytkowania wieczy-
stego nieruchomo�ci gruntowej jako w prawie zwi¹zanym z w³asno�ci¹
wyodrêbnionego lokalu54.Warunkiem skutecznego uw³aszczenia tej grupy
podmiotów by³o kumulatywne spe³nienie dwóch przes³anek. Pierwsza z
nich dotyczy³a z³o¿enia w nieprzekraczalnym terminie 31 grudnia 2000 r.
wniosku o przekszta³cenie przez wszystkich wspó³u¿ytkowników, którzy
s¹ w³a�cicielami wyodrêbnionychw budynku lokali55. Druga formu³owa³a
wymóg, bywwyniku przekszta³ceniawy³¹cznymiw³a�cicielami nierucho-
mo�ci gruntowej stali siê wszyscy wspó³u¿ytkownicy wieczy�ci.
Statuuj¹c wymóg zgodnego wniosku, ustawa wykluczy³a mo¿liwo�æ

¿¹dania przekszta³cenia prawa u¿ytkowaniawieczystegowprawow³asno-
�ci jedynie przez niektórych spo�ród uprawnionych. Z rozwi¹zaniem takim
w pe³ni nale¿y siê zgodziæ. Nie jest bowiem znana polskiemu prawu kon-
strukcjawieczystego u¿ytkowania na gruncie stanowi¹cymwspó³w³asno�æ
SkarbuPañstwa (lub jednostki samorz¹du terytorialnego) i osoby fizycznej
(osób fizycznych). W¹tpliwo�ci budzi³a jedynie druga ze wskazanych
przes³anek.

53 Ust. 5 art. 1 zosta³ dodany nowel¹ z dnia 3 XII 1998 r. (art. 1 pkt 1c noweli).
54 Wspó³u¿ytkowanie wieczyste dotyczyæ mo¿e równie¿ nieruchomo�ci niezabudowa-

nej. Mo¿liwo�æ przekszta³cenia w tej sytuacji wspólnego prawa nie by³a w literaturze kwe-
stionowana. Zgodnie przyjmuje siê, i¿ na gruncie ustawy z dnia 4 IX 1997 r. o przekszta³-
ceniu... taka mo¿liwo�æ istnieje, choæ, jak s³usznie zauwa¿a G. B i e n i e k, nigdzie �nie
zosta³o to wyartyku³owane� (Komentarz do ustawy..., jw., s. 223). Zob. tak¿e A. C i s e k,
J. K r e m i s, jw., s. 16-17. Spór toczy siê jedyniewokó³ dopuszczalno�ci, nawypadek braku
zgody wszystkich u¿ytkownikówwieczystych, odpowiedniego stosowania art. 199 k.c. Za
stosowaniempowo³anego przepisu opowiada siêG. B i e n i e k (jw.). Odmiennego zdania s¹
A. C i s e k i J. K r e m i s (jw., s. 19).

55 Wszelkie trudno�ci z osi¹gniêciem konsensusu pozwala³o usun¹æ odpowiednie sto-
sowanie art. 199 k.c. w zw. z art. 204 k.c., reguluj¹cych kwestie dokonywania czynno�ci
przekraczaj¹cych zakres zwyk³ego zarz¹du rzecz¹wspóln¹. Brak jednomy�lno�ci (zgodne-
go wniosku wszystkich wspó³u¿ytkowników wieczystych) nie niweczy³by zatem zamiaru
przekszta³cenia swojego prawawew³asno�æ przez jedynie niektórych spo�ród potencjalnie
uprawnionych. Zgodê pozosta³ych zast¹piæ mog³oby w takiej sytuacji rozstrzygniêcie s¹du
wydane w postêpowaniu nieprocesowym, przy uwzglêdnieniu celowo�ci dokonania danej
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Wyrokiem z dnia 18 grudnia 2000 r. (K. 10/00)56 Trybuna³ Konstytu-
cyjny orzek³ o niezgodno�ci z Konstytucj¹ pkt 2 ust. 5 art. 1 ustawy o
przekszta³ceniu... Z niezrozumia³ych zupe³nie powodów ustawodawca za
wszelk¹ cenê (nawet uchwalenia przepisu sprzecznego z ustaw¹ zasadni-
cz¹) chcia³ unikn¹æ powstania wspó³w³asno�ci nieruchomo�ci gruntowej z
udzia³em podmiotów publicznych i osób fizycznych. Nie przewidzia³ jed-
nak (?) sytuacji, w których taka wspó³w³asno�æ (ju¿ po przekszta³ceniu) i
tak ma szansê zaistnieæ, chocia¿by na skutek dziedziczenia ustawowego
przez Skarb Pañstwa, jak równie¿ nabycia przez Skarb Pañstwa lub jed-
nostkê samorz¹du terytorialnego udzia³u we wspó³w³asno�ci w drodze
czynno�ci inter vivos57.
Decyduj¹cymargumentemprzy stwierdzeniu niezgodno�ci zKonstytu-

cj¹ wskazanego uregulowania by³o to, i¿ w�ród osób fizycznych dysponu-
j¹cych prawem w³asno�ci lokalu nabytym od Skarbu Pañstwa lub samo-
rz¹du terytorialnego, zwi¹zanymzewspó³u¿ytkowaniemwieczystymgruntu,
ustawodawca dokona³ nieuzasadnionego zró¿nicowania. Okre�lone pod-
mioty, nale¿¹ce przecie¿ do tej samej kategorii, zosta³y pozbawione upraw-
nienia do przekszta³cenia u¿ytkowania wieczystego w prawo w³asno�ci (o
ile przekszta³cenie mia³oby doprowadziæ do powstania w stosunku do nie-
ruchomo�ci gruntowej wspó³w³asno�ci Skarbu Pañstwa lub samorz¹du

czynno�ci z punktu widzenia interesu wszystkich wspó³w³a�cicieli, a nie tylko niektórych z
nich. Inicjatorami postêpowaniamusieliby siê staæ ciwspó³u¿ytkownicywieczy�ci, których
udzia³y wynosz¹ co najmniej po³owê. Zob. na ten temat: H. C i o c h, H.W i t c z a k, jw., s.
16-18 oraz A. P o l o w i e c, Ochrona praw osób trzecich przed naruszeniem decyzj¹ o
przekszta³ceniu u¿ytkowaniawieczystego przys³uguj¹cego osobom fizycznymwprawow³a-
sno�ci, Rejent 1999, nr 6-7, s. 106-108. Przyjêcie zasady jednomy�lno�ci w zakresie wyst¹-
pienia z wnioskiem o przekszta³cenie przez wspó³u¿ytkowników wieczystych determinuje
przedmiotowy zakreswieczystego u¿ytkowania. Polskie prawo nie dopuszcza ustanawiania
u¿ytkowania wieczystego na gruntach bêd¹cych w³asno�ci¹ osób fizycznych. Natomiast, o
ile z wnioskiem o przekszta³cenie swojego prawa wyst¹pi¹ wszyscy dotychczasowi u¿yt-
kownicywieczy�ci, z chwil¹ dokonania przekszta³ceniawieczyste u¿ytkowanie (�zamienio-
ne� naw³asno�æ) przestanie ci¹¿yæ na nieruchomo�ci, a ta bêdziemog³a stanowiæ przedmiot
wspó³w³asno�ci Skarbu Pañstwa lub gminy i osób fizycznych.

56 Tekst sentencji opublikowany zosta³ w Dz.U. z dnia 20 grudnia 2000 r. Nr 114, poz.
1196. Z tymdniemprzepis utraci³moc (w czê�ci uznanej za niezgodn¹ zKonstytucj¹). Patrz
przypis 34.

57 Zob. Uzasadnienie wyroku TK z dnia 18 XII 2000 r. i przywo³an¹ tam argumentacjê
wnioskodawcy � Rzecznika Praw Obywatelskich, s. 2-3. Por. tak¿e G. B i e n i e k, jw.



44

Henryk Cioch, Hanna Witczak

terytorialnego i osób fizycznych), co pozostaje w sprzeczno�ci z konsty-
tucyjn¹ zasad¹ równo�ci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji).
W rozwi¹zaniach przyjêtych przez ustawodawcê Trybuna³ Konstytu-

cyjny dopatrzy³ siê swoistego paradoksu. Z jednej strony ustawa dopusz-
cza³a sytuacjê, w którejwspó³u¿ytkownicywieczy�ci staj¹ siêwy³¹cznymi
w³a�cicielami ca³ej nieruchomo�ci gruntowej, w efekcie czego gmina zo-
staje pozbawiona pewnego dobra w ca³o�ci, z drugiej za� wy³¹cza³a mo¿-
liwo�æ przekszta³cenia, gdy uszczuplenie praw by³oby mniejsze (je¿eli
wspó³u¿ytkownicywieczy�ci nie stan¹ siêwy³¹cznymiwspó³w³a�cicielami
nieruchomo�ci gruntowej, gminie przys³ugiwa³by chocia¿ udzia³wewspó³-
w³asno�ci nieruchomo�ci).
Na gruncie obowi¹zuj¹cego stanu prawnego utrzymano niekwestiono-

wany wymóg z³o¿enia zgodnego wniosku o przekszta³cenie przez wszyst-
kich wspó³u¿ytkowników wieczystych. Nowela doda³a jeszcze jeden wa-
runek: wszyscy wspó³u¿ytkownicy wieczy�ci winni nabyæ prawo do prze-
kszta³cenia prawa u¿ytkowania wieczystego w prawow³asno�ci zgodnie z
art. 1 ust. 2 ustawy o przekszta³ceniu...58. Zabieg zastosowany przez usta-
wodawcê oceniæ nale¿y jako zbêdny. Choæ wcze�niej podobny zapis nie
figurowa³ w tre�ci ustawy, nie budzi³o w¹tpliwo�ci, i¿ wymóg nabycia
prawau¿ytkowaniawieczystegoprzeddniem31pa�dziernika1998 r.winien
spe³niaæ ka¿dy spo�ród wspó³uprawnionych.
Wartym podkre�lenia jest, i¿ wspó³u¿ytkownikom, którym decyzj¹

ostateczn¹ odmówiono przekszta³cenia prawa u¿ytkowaniawieczystegow
prawow³asno�ci z powodu niespe³nieniawarunku, który nastêpnie uznano
za sprzeczny z Konstytucj¹, nowela z dnia 21 czerwca 2001 r. (art. 4)
przyzna³a prawo ¿¹dania w trybie art. 145 k.p.a. zmiany decyzji. Poniewa¿
zakwestionowany (ale jednak do dnia og³oszenia wyroku T. K. obowi¹zu-
j¹cy)59 przepis uniemo¿liwi³ skorzystanie z przekszta³cenia cz³onkomwielu
wspólnotmieszkaniowych, rozwi¹zanie zaproponowaneprzez ustawodaw-
cê w pe³ni zas³uguje na uznanie60.

58 Art. 1 ust. 2 ustawy o przekszta³ceniu... stanowi, i¿ jej przepisy �stosuje siê do osób
fizycznych, które naby³y prawo u¿ytkowania wieczystego przed dniem 31 pa�dziernika
1998 r., a tak¿e do osób fizycznych bêd¹cych ich nastêpcami prawnymi, i z³o¿¹wniosek (...)
do dnia...�

59 Patrz przypis 56.
60 Zob. I. L e w a n d o w s k a,Wedle ceny rynkowej, ale z bonifikat¹, Rzeczpospolita z

dnia 28 lipca 2001 r.
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Nowela z dnia 21 czerwca 2001 r. przed³u¿y³a termin sk³adania przez
zainteresowanych wniosków o przekszta³cenie prawa u¿ytkowania wie-
czystego w prawo w³asno�ci61. Na gruncie obowi¹zuj¹cych przepisów
wnioski takie potencjalnie uprawnieni sk³adaæ mog¹ do koñca 2002 r.
Bardzo istotnym, zw³aszcza z punktu widzenia wieczystych u¿ytkow-

ników, w sprawach, w których nie wydano jeszcze decyzji ostatecznych,
jest przepis, który do spraw wszczêtych i nie zakoñczonych nakazuje sto-
sowanie nowych przepisów (zasada bezpo�redniego dzia³ania nowej usta-
wy). Tym samym nowe zasady ustalania op³at za przekszta³cenie znajd¹
zastosowanie nie tylko w sprawach wszczêtych po wej�ciu w ¿ycie nowe-
lizacji, ale równie¿ � wobec brzmienia art. 3 noweli � w sprawach, w
których wnioski zosta³y ju¿ z³o¿one. Przyszli w³a�ciciele musz¹ jednak
liczyæ siê z wy¿szymi, ni¿ wynika³oby to z przepisów dotychczasowych,
op³atami nale¿nymi dotychczasowemu w³a�cicielowi.
Nowela stworzy³a równie¿ mo¿liwo�æ podmiotom, wobec których

postêpowanie zakoñczono wydan¹ po dniu 13 kwietnia 2000 r.62 decyzj¹
ostateczn¹ o przekszta³ceniu prawa wieczystego u¿ytkowania w prawo
w³asno�ci, z³o¿eniaw trybie art. 155 k.p.a. do organu, który decyzjêwyda³,
wniosku o jej zmianê w czê�ci dotycz¹cej ustalenia op³aty za przekszta³-
cenie63.
Tymczasemmo¿liwo�æ przekszta³cenia prawa u¿ytkowaniawieczyste-

go we w³asno�æ (i to nieodp³atnie) stworzy ju¿ niebawem kolejna epizo-
dyczna ustawa64. Za wcze�nie, by wyra¿aæ kategoryczne opinie. Je�li jed-

61 Art. 2 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o zmianie ustawy o przekszta³ceniu...
62 Patrz przypis 32 i 34.
63 I. L e w a n d o w s k a zwraca uwagê, ¿e dotyczy to stosunkowo niewielkiej grupy

wieczystych u¿ytkowników. Zmiany decyzji w czê�ci dotycz¹cej op³aty ¿¹daæ bêd¹ mogli
jedynie ci, którzy �uzyskali prawow³asno�ci na podstawie decyzji o przekszta³ceniu, wyda-
nych powyga�niêciu przepisówo ulgowych op³atach iwnie�li za nie op³atê ustalon¹wed³ug
cen rynkowych�, o ile na danym terenie uchwalone zostan¹ bonifikaty pozwalaj¹ce nabyæ
w³asno�æ na korzystniejszych warunkach (jw.).

64 Tekst ustawy z dnia 26 lipca 2001 r. o nabywaniu przez u¿ytkowników wieczystych
prawa w³asno�ci nieruchomo�ci zgodnie z art. 48 regulaminu Sejmu zosta³ przekazany do
Senatu.Wobecnymkszta³cie ustawa pe³na jest ró¿nego rodzaju ograniczeñ: podmiotowych,
czasowych, a tak¿e ... �terytorialnych�. Przepisy przyznaj¹ bowiem roszczenie o nabycie
w³asno�ci jedynie osobom fizycznym (i ich nastêpcom prawnym), które w dniu 26 maja
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1990 r. (jest to data wej�cia w¿ycie reformy samorz¹dowej) oraz w dniu wej�cia w ¿ycie
ustawy by³y wieczystymi u¿ytkownikami (wspó³u¿ytkownikami) nieruchomo�ci po³o¿o-
nych na obszarze Ziem Odzyskanych i b. Wolnego Miasta Gdañska (art. 1 ust. 1). Tym
razem na realizacjê roszczenia uprawnieni bêd¹mieæ tylko jeden rok (art. 1 ust. 4). Decyzje
o nabyciu przez nichw³asno�ci nieruchomo�ciwydawaæ bêdzie starosta b¹d� przewodnicz¹-
cy zarz¹du jednostki samorz¹du terytorialnego (art. 1 ust. 2). Ostateczna decyzja uprawnio-
nego organu stanowiæ bêdzie podstawê wpisu w ksiêdze wieczystej. Nabycie w³asno�ci
przez dotychczasowych wieczystych u¿ytkowników bêdzie nieodp³atne. Uprawnionych
obci¹¿ono jedynie kosztami pomiarów oraz opracowañ geodezyjnych i kartograficznych,
zwi¹zanych z wydaniem decyzji, a tak¿e op³atami s¹dowymi z tytu³u za³o¿enia i wpisu do
ksiêgi wieczystej nabytego prawa (art. 1 ust. 5 i 6). Do podmiotów objêtych zakresem
ustawy nie znajd¹ zastosowania przepisy ustawy z dnia 4 IX 1997 r. o przekszta³ceniu... Z
du¿¹ rezerw¹ do niniejszej ustawy odniós³ siê P.W i n c z o r e k (zob. wypowied� autora
zamieszczon¹ w Rzeczpospolitej z dnia 27 lipca 2001 r.).

nak ustawa o nabywaniu przez u¿ytkownikówwieczystych prawaw³asno-
�ci nieruchomo�ci zachowa swój dotychczasowy kszta³t, bêdzie to jedno z
nieudanych przedsiêwziêæ ustawodawcy.


