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Komisji do Spraw Petycji

Opinia
dotyczaca petycji nr 145-548/19 w sprawie nowelizacji ustawy
0 przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na
cele mieszkaniowe w prawo wiasnosci tych gruntéw w zakresie dotyczacym

wiascicieli lokali mieszkalnych

I. Tres¢ i cel petyciji

Przedmiotem petycji nr 145-548/19 jest Zadanie podjecia inicjatywy
ustawodawczej w zakresie wprowadzenia zmiany w ustawie z dnia 20 lipca 2018 r.
0 przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntow zabudowanych na cele
mieszkaniowe w prawo wiasnos$ci tych gruntéw ! , zwanej dalej ,ustawg
0 przeksztatceniu”.

Whnioskodawczyni zaproponowata zmiane tresci art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy
0 przeksztatceniu. Wskazata, ze rdznicowanie wiascicieli lokali mieszkalnych
w zaleznosci od stosunku ilosci lokali mieszkalnych do lokali ustugowych w danym
budynku mieszkalnym wielorodzinnym jest niesprawiedliwe spotecznie i nie ma
racjonalnego uzasadnienia. Zdaniem wnioskodawczyni, ustawodawca roznicuje
witascicieli nieruchomosci mieszkalnoustugowych na dwie kategorie | daje
uprawnienia do korzysci finansowych jednej grupie (likwidacja optat za uzytkowanie

wieczyste, nabycie gruntu na wifasnoSc¢, ofrzymanie bonifikaty optaty
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przeksztatceniowej). Wnioskodawczyni powotata sie na wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 10 marca 2015 r., sygn. K 29/13 i podniosta, ze
Ustawodawca nie zrealizowat intencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, poniewaz
uchwalona ustawa nie ma charakteru kompleksowego i jest adresowana do wybrane;j
grupy uzytkownikow wieczystego uzytkowania o dominujgcej funkcji mieszkalne;.
Ograniczono prawa rzeczowe mieszkancow budynkow wielolokalowych, w ktérych
lokale ustugowe przewazajg. W ocenie autorki petycji ustawg o przeksztatceniu
powinny zosta¢ objete wszystkie osoby fizyczne, ktore sg wiascicielami lokali

mieszkalnych na gruntach oddanych w uzytkowanie wieczyste.

Il. Czy petycja miesci sie w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji (art. 2

ust. 3 ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach?)?

Petycja bedgca przedmiotem niniejszej opinii obejmuje zgdanie zmiany
przepisow prawa o randze ustawy, a tym samym miesci sie w zakresie zadan

i kompetencji Sejmu.

lll. Wymogi formalne (art. 4 ust. 11 2 oraz ustawy o petycjach)

Ztozona petycja spetnia wymogi formalne okreslone w art. 4 ust. 1 i 2 ustawy

0 petycjach.

IV. Kwestie, ktore ekspert uznaje za istotne w zwigzku z petycja

Przed przystgpieniem do analizy postulatu zawartego w petycji wyraznego
zastrzezenia wymaga, ze z uwagi na fakt, iz przepisy ustawy o przeksztatceniu
weszty w zycie w dniu 5 pazdziernika 2018 r., brak wyksztatconej praktyki organow
oraz ugruntowanej linii orzecznictwa w tym zakresie. Rozwazania ponizsze

ograniczajg sie zatem jedynie do teoretycznej analizy przepisow prawa.

1. Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o przeksztatceniu, z dniem 1 stycznia 2019 r.

prawo uzytkowania wieczystego gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe

2T.j.Dz. U.z 2018 ., poz. 870.



przeksztatca sie w prawo wiasnosci tych gruntow. Z powyzszego wynika, ze
zakresem przedmiotowym ustawy o przeksztatceniu zostaty objete wytacznie grunty
zabudowane na cele mieszkaniowe. Ustawodawca przyjgt definicje tych gruntow
w art. 1 ust. 2 ustawy o przeksztatceniu, zawierajgcym zamkniety katalog rodzaju
budynkéw, obejmujgcy budynki mieszkalne jednorodzinne (pkt 1), budynki
mieszkalne wielorodzinne, w ktérych co najmniej potowe liczby lokali stanowig lokale
mieszkalne (pkt 2) oraz budynki powyzej wymienione wraz z budynkami
gospodarczymi, garazami, innymi obiektami budowlanymi lub urzgdzeniami
budowlanymi, umozliwiajgcymi prawidtowe i racjonalne korzystanie z budynkow
mieszkalnych (pkt 3).

Oznacza to, ze wiascicielami gruntéw w trybie ustawy o przeksztatceniu stang
sie jedynie wiasciciele * budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych Ilub lokali
mieszkalnych znajdujgcych sie w budynkach mieszkalnych wielorodzinnych,
w ktérych co najmniej potowe liczby lokali stanowig lokale mieszkalne (np.
w budynku dwunastolokalowym znajduje sie co najmniej 6 lokali mieszkalnych).
Konsekwentnie, do przeksztatcenia uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci nie
dojdzie w trybie ustawy o przeksztatceniu w przypadku takiego lokalu mieszkalnego,
ktory jest usytuowany w budynku mieszkalnym wielorodzinnym zawierajgcym mniej
niz potowe lokali mieszkalnych (np. 2 Ilokale mieszkalne w budynku

pieciolokalowym).

2. W uzasadnieniu do projektu ustawy o przeksztatceniu* wskazano na cel
ustawy polegajgcy na wspieraniu zaspokajania potrzeb mieszkaniowych obywateli (s.
9). Wyjasniono, ze Konieczne jest jednak, aby ze wzgledu na konstytucyjng zasade
rownego traktowania i nierdznicowania podmiotow posiadajgcych te same cechy
relewantne, zakresem projektowanej ustawy objeci zostali wszyscy uzytkownicy

wieczysci, ktorzy wykorzystujg grunty publiczne na zaspokojenie wtasnych potrzeb

3 Na mocy art. 235 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz.
1145), Budynki i inne urzgdzenia wzniesione na gruncie Skarbu Panstwa lub gruncie nalezgcym do
Jjednostek samorzgdu terytorialnego bgdz ich zwigzkdéw przez wieczystego uzytkownika stanowig jego
wtasnos$¢. To samo dotyczy budynkéw i innych urzgadzen, ktére wieczysty uzytkownik nabyt zgodnie
z wiadciwymi przepisami przy zawarciu umowy o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste. Stosownie
do § 2 cytowanego artykutu, Przystugujgca wieczystemu uzytkownikowi wtasno$¢ budynkow
i urzgdzen na uzytkowanym gruncie jest prawem zwigzanym z uzytkowaniem wieczystym.

4 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wiasnosci gruntow, nr druku 2673,
http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2673, dostep z dnia 21 sierpnia 2019 r.
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mieszkaniowych, czyli zarowno wifaSciciele lokali mieszkalnych w budynkach
wielolokalowych, jak i doméw jednorodzinnych (s. 2).

Nalezy w tym miejscu dostrzec, ze w Swietle art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy
0 przeksztatceniu realizacja tak zdefiniowanego celu ustawy moze budzi¢
watpliwosci, poniewaz nie jest kompleksowa. Jak wskazat bowiem Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 10 marca 2015 r., sygn. K 29/13 w kontekscie
przeksztatcenia uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci, Reforma taka nie
mogtaby jednak ograniczac sie do uwfaszczenia przypadkowej grupy osob bedgcych
— w okre$lonym momencie — uzytkownikami wieczystymi, lecz musiataby dziatac
takze na przyszto$¢ (ograniczac¢ albo w ogole wytgczac¢ ustanawianie tego prawa),
mieC charakter kompleksowy, tj. objgC catg klase podmiotow charakteryzujgcych sie
cechg prawnie relewantng (np. wszystkich uzytkownikow wieczystych czy wszystkie
osoby fizyczne) (...). Jednoczesnie, w wyroku tym TK uznat swobode ustawodawcy
w ksztattowaniu instytucji prawa rzeczowego. Z uzasadnienia do projektu ustawy
0 przeksztatceniu wynika, ze dla przeksztatcenia uzytkowania wieczystego

decydujgce znaczenie bedzie miata przewazajgca funkcja mieszkalna budynku.

3. Z jednej strony, omawiana regulacja art. 1 ust. 2 pkt 3 nie jest
kompleksowa, poniewaz uniemozliwia skorzystanie z przeksztatcenia ex lege czesci
wiascicieli lokali mieszkalnych (jak trafnie podniesiono w przedmiotowej petycji), jak
rowniez wiekszosci wiascicieli lokali ustugowych ®. Z drugiej strony natomiast,
ztozonos¢ materii prawnej zwigzanej z uzytkowaniem wieczystym nie pozwala na
jednoznaczne przyjecie tezy o koniecznos$ci rozszerzenia zakresu obowigzywania
ustawy o przeksztatceniu na wszystkie budynki, w ktérych znajduje sie chociaz jeden
lokal mieszkalny. Taka sytuacja prawna mogtaby sktania¢ do budowy budynkow
z jednym lokalem mieszkalnym w celu skorzystania z utatwieh zawartych w ustawie
0 przeksztatceniu (nabycie gruntu na wtasnosc¢, bonifikata optaty przeksztatceniowej).
Jednoczesnie podkreslenia wymaga znaczenie systemowej zasady, zgodnie z ktorg
uzytkowanie wieczyste nie moze istnie¢ na gruncie stanowigcym przedmiot

wspotwitasnosci publicznej i prywatnej, co wskazano w uzasadnieniu do projektu

5 Kwestia nieréwnosci pozycji prawnej wiascicieli lokali ustugowych zostata z kolei podniesiona
w opinii Komisji Legislacyjnej Naczelnej Rady Adwokackiej z dnia 3 sierpnia 2018 r, sporzgdzonej
w toku procesu legislacyjnego dotyczacego projektu ustawy o] przeksztatceniu,
http://lwww.adwokatura.pl/admin/wgrane_ pliki/file-20180807-u-o-przeksztal-uzytkow-wieczystego-mec-
godlewski-94-18-24226.pdf, dostep z dnia 21 sierpnia 2019 r.
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ustawy o przeksztatceniu (s. 10) jako przyczyne niemoznos$ci przeksztatcenia prawa
tylko na rzecz wtascicieli lokali mieszkalnych.

Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg TK zasada rownosci oznacza, ze
wszystkie podmioty charakteryzujgce sie w rownym stopniu dang cechg istotng
(relewantng) powinny byc traktowane rowno, a wiec wedfug jednakowej miary, bez
zréznicowan zaréwno dyskryminujgcych, jak i faworyzujgcych®. Kluczowg kwestig
w przypadku zagadnien dotyczacych zastosowania zasady rownosci jest
odnalezienie owej cechy relewantnej, przy czym w przypadku wtascicieli lokali
podlegajgcych przeksztatceniu nie jest oczywiste, czy cecha ta powinna dotyczyé¢
budynku, w ktérym znajduje sie lokal (ilosci lokali o okreslonej funkciji), czy tez funkcji

samego lokalu (mieszkaniowej albo ustugowe;j).

V. Wnioski

Decyzja 0 rozszerzeniu zakresu obowigzywania art. 1 ust. 2 ustawy
0 przeksztatceniu na wszystkich wiascicieli lokali mieszkalnych (niezaleznie od
funkciji i ilosci pozostatych lokali w budynku, w ktérym lokal mieszkalny sie znajduje)
pozostaje w kompetencji ustawodawcy. Z uwagi na zawito$¢ problematyki zwigzanej
z regulacjg uzytkowania wieczystego kwestia ta moze jednak wymaga¢ dodatkowej,

pogtebionej analizy cywilnoprawne;.

Autor:
dr Beata Binkowska-Artowicz
ekspert ds. legislacji
w Biurze Analiz Sejmowych
Akceptowat:
Wicedyrektor Biura Analiz Sejmowych
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Deskryptory bazy REX: petycja, uzytkowanie wieczyste.

6 Wyrok TK z 5 listopada 1997 r., sygn. K 22/97, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 41 oraz powotane tam
orzecznictwo.
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