WYDZIAL NAUK EKONOMICZNYCH Q
I ZARZADZANIA

STUDIA | PRACE WYDZIALU NAUK EKONOMICZNYCH | ZARZADZANIA NR 36, T.1

Iwona Szymczak”
Uniwersytet Szczecinski

UZYTKOWANIE WIECZYSTE A PRAWO ZABUDOWY

STRESZCZENIE

Artykut prezentuje kwesti¢ wzajemnej relacji dwoch praw rzeczowych. Pierwsze z nich
to uzytkowanie wieczyste, ktore ze wzgledu na jego pochodzenie zwane jest (niestusznie)
reliktem socjalizmu. Drugie z kolei to prawo zabudowy, ktore jest konstrukcja jurydyczna
znajdujaca si¢ obecnie na etapie projektu legislacyjnego. W opracowaniu zaprezentowano
podstawowe roznice pomiedzy obu prawami, ktore sprawiaja, ze nie moga one ze soba kon-
kurowac. Prawo zabudowy nie moze zastapi¢ uzytkowania wieczystego, co jednak nie ozna-
cza, ze nie powinno by¢ ono wprowadzone do polskiego systemu prawnego. To pierwsze
prawo lepiej odpowiada wspolczesnym potrzebom obrotu nieruchomosciami. Potwierdzaja
to tez badania komparatystyczne, z ktorych wynika, ze podobne konstrukcje normatywne
wystepuja w prawie niemieckim, szwajcarskim i austriackim. Ze wzgledu na to, ze pro-
ces ,transplantacji prawa” jest zwykle ztozony i wymaga poglebionej analizy komparaty-
stycznej, w artykule znalazty si¢ uwagi prawnoporéwnawcze, ktore mogg stanowi¢ wnioski
de lege ferenda dla koncepcji opracowywanej przez polskiego ustawodawce.
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Wstep

Obecnie w nauce toczy si¢ dyskusja na temat przysztosci uzytkowania wieczy-
stego. Rozwazania co do dalszych losow tego prawa sg bardzo czgsto przedstawiane
w kontek$cie mozliwos¢ wprowadzenia do naszego porzadku prawnego zblizonej
do niego konstrukcji jurydycznej, mianowicie prawa zabudowy (co potwierdza tez
tytut i tre$¢ niniejszego artykutu). Jednak szczegdtowa analiza prawna wskazuje na
istotne roznice pomig¢dzy tymi dwoma konstrukcjami jurydycznymi. Celem tego ar-
tykutu bedzie objasnienie, na czym owe roznice polegaja, a takze dlaczego uzasad-
nione jest pozostawienie uzytkowania wieczystego przy jednoczesnym wprowadze-
niu nowego prawa rzeczowego — prawa zabudowy.

Perspektywy uzytkowania wieczystego

Obecnie rozwazane sg trzy warianty dotyczace uzytkowania wieczystego. Po
pierwsze, istnieje mozliwos¢ kontynuacji, czyli utrzymania regulacji prawnych
w obecnym ksztalcie, po drugie — mozliwos¢ ich modyfikacji, po trzecie — dok-
tryna zastanawia si¢ roéwniez nad mozliwo$cia uchylenia obowigzujacych regulacji
prawnych. Jednak nalezy podkresli¢, ze trzeci wariant odnosi si¢ tylko do sytuacji
na przysztos¢ i oznacza zakaz tworzenia nowych praw (prawa juz istniejace, a takze
prawa, jako prawa nabyte, powinny pozosta¢ w obecnej formie i ksztalcie).

Polski ustawodawca, dokonujac wyboru jednego z przedstawionych wyzej
wariantow powinien uwzgledni¢ zardbwno oczekiwania przysztych inwestorow, jak
réwniez kontekst ustrojowo-historyczny, w ktéorym ta instytucja prawna weszta w zy-
cie. Tematem wplywu czynnika historycznego, socjologicznego i geograficznego na
publiczny zas6b nieruchomosci i sposdb zarzadzania zajmowali si¢ M. Gross oraz
R. Zrobek [Gross, Zrobek 2014, 12]. Uwarunkowania te determinujg bardzo mocno
ksztalt i tre§¢ prawa uzytkowania wieczystego, a zatem warte sg przypomnienia. Po
II wojnie $wiatowej masowy stal si¢ proces wywlaszczenia (przejmowania) nierucho-
mosci do zasobu panstwowego. W latach 40. i 50. wydano szereg aktow prawnych na
podstawie, ktorych ,,nacjonalizowano” nieruchomosci prywatne (np. Dekret z dnia 6
wrzesnia 1944 1. o przeprowadzeniu reformy rolnej, Dz.U. z 1945 r., nr 3, poz. 3 ze
zm.). Jednak, niedlugo po zakonczeniu nacjonalizacji, w latach 60., zaczeto brako-
wacé gruntéw pod budownictwo mieszkaniowe. Niestety dwczesne zasady ustrojowe
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nie pozwalatly na podjgcie procesu odwrotnego — reprywatyzacji. Dlatego, aby ,,roz-
tadowac” ten konflikt ideologiczny wypracowano koncepcje prawa o funkcji i tresci
zblizonej do prawa wiasnosci [Truszkiewicz 2012, 3]. Na podstawie ustawy z dnia
14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach, wprowadzone zostato
uzytkowanie wieczyste (Ustawa z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w mia-
stach i osiedlach, Dz.U. z 1961 r., nr 32, poz. 159 ze p6zn. zm.). Miato ono zapewni¢
silng, niemalze wilascicielska pozycje uzytkownikom wieczystym, pozostawiajac for-
malnie wlasno$¢ nieruchomosci w zasobie publicznym. Podmioty publiczne uzyskaly
z tych nieruchomosci znaczne dochody ptynace z optat rocznych. Nalezy wigc wyraz-
nie podkresli¢, ze uzytkowanie wieczyste jest specyficzng instytucja prawa polskiego.

Potwierdzeniem przedstawionej powyzej tezy sa tendencje legislacyjne wy-
stepujace po 1989 r., ktore zmierzajg do przeksztatcenia prawa uzytkowania wie-
czystego w prawo wiasnosci. Kolejno byly to nastepujace ustawy: Ustawa z dnia
4 wrzes$nia 1997 1. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przystuguja-
cego osobom fizycznym w prawo wilasnosci (Dz.U. z 2001 r., nr 120, poz. 1299 ze
zm.); Ustawa z dnia 26 lipca 2001 r. o nabywaniu przez uzytkownikow wieczystych
prawa wlasnosci nieruchomosci (Dz.U. z 2002 r., nr 113, poz. 1209, ze zm.); Ustawa
z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnos$ci nieruchomosci (Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 83).

Nie wchodzac w szczegdtowe rozwigzania zawarte w tych aktach prawnych,
zwraca uwage fakt nieodptatnego (lub odptatnego z licznymi bonifikatami) charak-
teru tego uwlaszczenia, bez wzgledu na stan finansowy uzytkownika wieczystego.
Przeksztalcenie prawa stabszego w prawo silniejsze nie narusza bowiem zasady
ochrony praw nabytych. Inaczej nalezatoby traktowac ,,przeksztalcenie” tego prawa
W ograniczone prawo rzeczowe (np. w prawo zabudowy). Przed takim rozwigzaniem
nalezy przestrzegac, gdyz stanowitoby ono naruszenie powotanej wczesniej zasady,
ktore spowoduje szkode majatkowa posiadacza prawa uzytkowania wieczystego.

Koncepcja nowego ograniczonego prawa rzeczowego
w polskim projekcie legislacyjnym

Obecnie dyskusja o przysztosci uzytkowania wieczystego, jak juz wspomniano
we wstepie, jest bardzo czgsto powiazana z oczekiwaniem na wprowadzenie nowego
prawa rzeczowego zwanego prawem zabudowy. Postulat taki wyrazaja A. Bieranow-
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ski oraz K. Zaradkiewicz [Bieranowski 2012, 22; Zaradkiewicz 2006, 58]. Tymczasem
podstawowa rdznica pomiedzy prawem zabudowy a uzytkowaniem wieczystym pole-
ga na tym, ze prawo zabudowy jest ograniczonym prawem rzeczowym, podczas gdy
uzytkowanie wieczyste jest prawem posrednim — usytuowanym pomiedzy prawem
wlasno$ci a ograniczonymi prawami rzeczowymi, ktore sg stabsza kategoria praw
rzeczowych. Doktryna prezentuje w dominujacej wigkszosci poglad, ze uzytkowanie
wieczyste jest zblizone ,,treSciowo” do prawa wihasnosci. Takie stanowisko znajduje
sie¢ w dominujacej czgsci doktryny [Truszkiewicz 2012, 3; Zaradkiewicz 2006, 53].
Przedstawiciele doktryny, aprobujacy ten poglad, wskazuja w uzasadnieniu szeroka
tre$¢ tego prawa wynikajaca z art. 233 k.c. Uzytkownik wieczysty, podobnie jak wta-
Sciciel, moze korzystac z rzeczy z wyltaczeniem innych osob [Truszkiewicz 2012, 3].
Niestety, uzytkowanie wieczyste ma ograniczony zakres podmiotowy, moga
by¢ nim obcigzone tylko grunty publiczne. Tymczasem w czasach rozwoju kon-
taktow transgranicznych przedsiebiorcy oczekuja rozwiazan, ktére sa zblizone do
konstrukcji jurydycznych wystepujacych w innych systemach prawnych. Jedna
z nich jest prawo zabudowy, ktore wystepuje w krajach europejskich (pojawia si¢
m.in. w systemie prawa niemieckiego, szwajcarskiego i austriackiego). Prawo zabu-
dowy moze obcigza¢ grunty nie tylko publiczne, ale i innych podmiotow (prywat-
nych), dlatego prawne regulacje w tym zakresie majg inne cele do zrealizowania.
W zwiazku z tym polski ustawodawca, dazac do zblizenia naszego prawa
z innymi legislacjami krajowymi panstw cztonkowskich UE przygotowal projekt
legislacyjny dotyczacy prawa zabudowy. Zostal on opublikowany na stronie inter-
netowej Ministerstwa Sprawiedliwos$ci jako projekt rzadowy: http://bip.ms.gov.pl/
pl/projekty-aktow-prawnych/. Zwraca jednak uwage, ze tym razem nie bedzie to
oryginalny twor polskiej legislacji, lecz konstrukcja zblizona do rozwigzan wyste-
pujacych w panstwach cztonkowskich UE. Nalezy to oceni¢ pozytywnie, poniewaz
»transplanty prawne” (jak okresla si¢ przeszczepiane konstrukcje jurydyczne) sa
powszechnie akceptowane, a wrgcz uznaje si¢, ze w obszarze systeméw prawnych
panstw czlonkowski UE nie ma wielu indywidualnych rozwigzan. W nauce pojawit
si¢ poglad, ze zasadniczo wystepuja 3—4 oryginalne rozwigzania prawne, do ktorych
nawigzujg pozostali ustawodawcy [Graziano 2007, 259]. Wynika to z podobienstwa
wielu probleméw ekonomicznych i spotecznych na tym obszarze gospodarczym.
Niestety, w dokumentach towarzyszacych polskiemu procesowi legislacyjne-
mu nie ma jednoznacznej odpowiedzi, ktdry z modeli europejskich jest modelem
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wiodacym dla polskiego ustawodawcy. W zwiazku z tym w dalszej czgséci artykutu
zostanie przedstawiona analiza komparatystyczna wykazujaca, ze zawartg w pro-
jekcie konstrukcje prawng mozna uznaé za tzw. transplant mieszany. Takie ujgcie
jest zgodne z pogladami naukowymi, ze nie ma ,,czystych” przeszczepdéw insty-
tucji prawnych a ,,transplanty prawne” podlegaja zwykle przemodelowaniu (ang.
reshaping) odpowiednio do wymogoéw, wynikajacych z prawa krajowego czy trady-
cji prawnej. Dlatego tez polski projekt, dotyczacy prawa zabudowy, cho¢ w duzym
stopniu nawiazuje do rozwigzan wystepujacych w prawie niemiecki oraz w prawie
austriackim, zawiera rowniez specyficzne elementy konstrukcyjne. Niemniej jednak
nalezaloby wskaza¢ przynajmniej, do jakiej ,,rodziny systemoéw prawnych” nalezy
polskie rozwigzanie zawarte w przedstawionym projekcie. Szerzej na temat rodzi-
ny systeméw prawnych i mieszanych systemow pisat E. Oriicii [Oriicii 2007,171
i nast.]. Okres$lenie modelu wiodacego ma istotne znaczenie w razie wystapienia
sporow, poniewaz pozwala ksztattowac wiasciwy kierunek wyktadni nowo wprowa-
dzonych przepisoéw prawnych.

Prawo zabudowy - analiza prawnoporéwnawcza

W literaturze polskiej wyrazono poglad, ze instytucja prawa zabudowy przy-
nosi podwdjng korzys$¢, z jednej strony wiascicielowi nieruchomosci obcigzonej
przystuguje dochdd (czynsz) za korzystanie z rzeczy oraz zyskuje on na przyroscie
warto$ci nieruchomosci, a z drugiej strony prawo to zapewnia inwestorom nizsze
koszty zwigzane z nabyciem prawa do gruntu. Prawo zabudowy jest tansze od prawa
wlasnos$ci [Bieranowski 2012, 33]. A zatem, niezaleznie od tego, ze prawo to moze
by¢ ustanowione odptatnie lub nieodptatnie, na szczegdlng uwage zashugujg regula-
cje prawne, dotyczace rozliczen pomigdzy obu stronami, czyli wlascicielem gruntu
oraz zabudowcg (inwestorem). W tym celu dokonano analizy prawoporéwnawczej,
z ktorej wynika, ze najwazniejsze — od strony normatywnej — sg cztery grupy roz-
wigzan prawnych okreslajace:

1. zasady odplatnosci za ustanowienie tego prawa;

2. sposob zabezpieczenia wierzytelnosci z tytutu zalegtych optat (czynszu) za

korzystanie z gruntu (w prawie niemieckim i szwajcarskim zastosowano
konstrukcje ciezaru realnego);
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3. zasady dotyczace ustalenia wysokosci wynagrodzenia (odszkodowania) za

budynek w razie wygasniecia tego prawa,

4. maksymalng sume hipoteki, ktorag mozna obcigzy¢ prawo zabudowy (bez

narazenia interesu wierzyciela hipotecznego). Regulacje takie znajduja sie¢
w prawie niemieckim (§19 ErbBauRG) (niemiecka ustawa z dnia 15 stycz-
nia 1919 r. o prawie zabudowy: Gesetz iiber Erbbaurecht, BGBI z 2013 r,
IS 3719; zwana dalej: ErbBauRG) oraz w prawie austriackim (§ 7 BauRG)
(austriacka ustawa z dnia 26 kwietnia 1912 r. o prawie zabudowy: Baurecht-
gesetz, BGBI nr 30/2012; zwana dalej: BauRG).

Niestety, w polskim projekcie legislacyjnym brakuje regulacji dotyczacych za-
gadnien wymienionych w pkt. 2 oraz 4, powinno to jednak zosta¢ dostrzezone przez
tworcow projektu i skorygowane jeszcze na etapie legislacyjnym.

Jezeli chodzi o pkt. 2, ze wzgledu na to, ze prawo zabudowy — zgodnie z za-
lozeniem ustawodawcy — bedzie mogtlo by¢ ustanawiane na gruntach prywatnych,
konieczne wydaje si¢ zabezpieczenie interesu wtasciciela gruntu, ktory oddaje
swoj grunt do dtugotrwatego korzystania na okres od 30 do 100 lat (art. 251'§ 3
proj. k.c). Nie mozna zapomina¢, ze z jednej strony, dla zabudowcy (inwestora)
nabycie takiego prawa pod zabudowe ma wptynac na redukcje kosztow inwesty-
cji, a z drugiej strony, celem wlasciciela obcigzanego gruntu jest uzyskanie do-
chodu z tego prawa. W polskim projekcie mowa o ,,okreslonej sumie pieni¢znej
albo $wiadczeniu okresowym”. Jednak rozwigzanie to jest niewystarczajace, al-
bowiem osoby prywatne bedace wlascicielem nieruchomosci obcigzonej — na tak
dlugi okres — powinny mie¢ zapewnione lepsze $rodki ochrony prawnej w razie,
gdy zabudowca opoznia si¢ z ptatnosciami (w szczego6lnosci dotyczy to $wiad-
czen okresowych). Analiza komparatystyczna wskazuje, ze w prawie niemieckim
i szwajcarskim wystepuje forma ptatnosci w postaci §wiadczen okresowych. Maja
one postac renty, ktora stanowi ci¢zar realny na nieruchomosci. Ponadto w pkt.
4 poruszono kwestie wyceny tego prawa. Prawo zabudowy jest prawem rzeczo-
wym, ktore posiada okreslong warto§¢ majatkowa szacowang przez rzeczoznawce
majatkowego, a w zwiazku z tym moze by¢ przedmiotem hipoteki. Potrzebne sa
wiec regulacje ,.kierunkowe” ksztattujgce ogolne podstawy dla wyceny wartosci
tego prawa np. w celu udzielenia kredytu. Ich znaczenie moze polega¢ na ksztat-
towaniu standardow zawodowych dla rzeczoznawcow majatkowych, ktore moga
zapobiega¢ rozbieznosciom w wycenie konkretnego prawa zabudowy. Zagadnie-
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nie niepewnos$ci wyceny nieruchomosci (oraz praw z nig zwigzanych) jest przed-
miotem badan naukowych [Kucharska-Stasiak 2014,17-25]. Kwestie te sag wazne
dla bezpieczenstwa obrotu gospodarczego. Dostrzegt to ustawodawca niemiecki,
ktory uregulowat kwestie ,,zdolnosci kredytowej tego prawa” (niem. Beleihungs-
fahigkeit)[Oefele 2012, 16]. Naleza do nich przepisy wyznaczajace gorng granice
sumy hipoteki, ktora ma by¢ ustanowiona na tym prawie oraz przepisy normujace
plan (harmonogram) sptat kredytu zabezpieczonego hipoteka. Dzigki wyzej wy-
mienionym regulacjom prawnym mozna uznaé, ze hipoteka ustanowiona na tym
prawie jest wiarygodnym zabezpieczeniem dla kredytodawcy (banku).

Podsumowanie

Przedstawiona analiza konstrukcji jurydycznych — uzytkowania wieczystego
i prawa zabudowy — wskazuje, ze obie instytucje prawne wymagaja odrgbnego po-
dejscia ustawodawcy. Zgodnie z rozwigzaniami zawartymi w projekcie, prawo zabu-
dowy pozostaje ograniczonym prawem rzeczowym. Jest to kluczowy dowod na to, ze
prawo to nie moze zastgpi¢ istniejacego uzytkowania wieczystego. W konsekwencji
tworcy projektu pozostawili regulacje dotyczace uzytkowania wieczystego, co wy-
daje si¢ racjonalne, poniewaz nalezy pozostawi¢ podmiotom publicznym mozliwo$¢
wyboru formy obcigzenia gruntéw nalezacych do zasobow publicznych. Prawa te
nie beda konkurencyjne wobec siebie. W naszym systemie prawnym jest miejsce
na obie omowione konstrukcje, a o ich popularnosci zadecyduja juz sami inwesto-
rzy oraz wilasciciele nieruchomosci. Uzytkowanie wieczyste miato (i nadal moze)
shuzy¢ realizowaniu funkcji socjalnych (cele charytatywne, oswiatowe) czy funkcji
mieszkaniowej. Natomiast w badanych systemach prawnych (Niemcy, Szwajcaria
i Austria) prawo zabudowy jest bardziej elastyczne w swej konstrukcji, poniewaz
w ciggu kilkudziesigciu ostatnich lat ulegato silnej komercjalizacji. Z tego powodu
regulacje prawne w tym zakresie podlegaty licznym nowelizacjom, a zatem ich ana-
liza komparatystyczna dostarcza wielu wnioskow zweryfikowanych w dtugoletniej
praktyce stosowania tej instytucji. Przede wszystkim mozna zwroci¢ uwage na to, ze
przepisy legislacyjne skupiaja si¢ na kwestiach finansowych dotyczacych rozliczen
mig¢dzy stronami. Z jednej strony inwestorzy sg bowiem zainteresowani nowa formag
prawna, umozliwiajaca im inwestycje na cudzym gruncie, ktéra umozliwi jednocze-
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$nie redukcje kosztow przedsiewzigcia. Z drugiej strony, prywatne osoby — wlasci-
ciele nieruchomosci potozonych np. w samym centrum miasta — zainteresowani sg
ustanowieniem takiego prawa w zamian za czynsz (§wiadczenia okresowe).
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PERPETUAL USUFRUCT VERSUS THE HERITABLE BUILDING RIGHT

Abstract

This article presents main features of two property rights which are the perpetual usu-
fruct and the heritable building right. The former one comes from socialism regime, but the
latter one is a new theoretical conception, which is on the legislative making stage. This
paper presents basic differences between both property rights, which cause that they can’t
be recognized as a mutually competitive rights. Moreover it is expected that a new right
(the heritable building rights) will be introduced into the Polish legal system. This juridical
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construction seems to be an appropriate to current needs of the legal turnover. There are such
equivalent norms in German, Swiss and Austrian legal systems. However the borrowing “the
legal transplant” is complicated, so that in this paper are included comparative remarks to

explain a core of this juridical construction.
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