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Uzytkowanie wieczyste jako instrument
wzmacniania socjalistycznej wlasnosci panstwowe]
z perspektywy wspotczesnych skutkow
W prawie rzeczowym

Abstrakt: Artykul w pierwszej czesci prezentuje historyczne tto wprowadzenia instytucji
uzytkowania wieczystego w ustawie z 1961 roku o gospodarce terenami w miastach i osiedlach oraz
w kodeksie cywilnym z 1964 roku. Ogolnie zostaly przedstawione zmiany legislacyjne od wstep-
nego wprowadzenia prawa zabudowy i dzierzawy wieczystej do wlasnosci czasowej, a nastgpnie
uzytkowania gruntéw panstwowych na cele mieszkaniowe. Pokazano mechanizm wplywania na
projektowane rozwiazania prawne czynnikow wynikajacych z komunistycznej ideologii marksi-
stowsko-leninowskiej, szczegolnie przypisanie w PRL podstawowej roli socjalistycznej wlasnosci
panstwowej. W tekscie przedstawiona zostala oficjalnie prezentowana rola uzytkowania wieczyste-
go jako nowego prawa rzeczowego, ktore miato by¢ atrakcyjne dla obywateli i umozliwi¢ gospo-
darowanie terenami w miastach i osiedlach zgodnie z planami zagospodarowania przestrzennego.
Celem artykutu jest wyjasnienie rzeczywistej funkcji uzytkowania wieczystego gruntow miejskich
przeznaczonych na budownictwo mieszkaniowe.

Konstrukcja uzytkowania wieczystego byta wynikiem si¢gania do wzorcoéw z prawa radziec-
kiego. Stato si¢ ono instrumentem, ktéry mial zabezpiecza¢ socjalistyczng wlasno§¢ panstwowa
i przeciwdziata¢ uszczuplaniu zasobow przez ich zbywanie podmiotom prywatnym oraz umozli-
wia¢ kontrolg sposobu korzystania z gruntow. Uzytkowanie wieczyste byto efektem przyjecia zato-
zen ideologiczno-politycznych ustroju socjalistycznego w PRL, a szczegodlnie wzmacniania socjali-
stycznej wlasnos$ci panstwowej gruntow. W rzeczywistosci uzytkowanie wieczyste byto namiastka
prawa wlasnos$ci gruntu, na co wskazaty posrednio uchwaty Sadu Najwyzszego z lat 1968 1 1969.
Dlatego wspotczesnie w prawie rzeczowym pojawiaja si¢ trudne do rozwigzania problemy prawne,
zwigzane takze z uwlaszczaniem uzytkownikow wieczystych. Nie zostaly tez dotychczas wprowa-
dzone projekty zastapienia uzytkowania wieczystego innym prawem rzeczowym.

W ostatniej czgéci artykutu syntetycznie ujeto wspotczesne rozwigzania prawne zmierzajace,
cho¢ nie zawsze skutecznie, do ograniczenia zasobu gruntow oddanych w uzytkowanie wieczyste.
Ostatnim aktem dotyczacym tej materii jest ustawa z 2018 roku o przeksztatceniu prawa uzytkowa-
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nia wieczystego gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntow.
Ustawa ta zasadniczo wprowadza uwlaszczenie z mocy prawa w przypadku uzytkownikow wieczy-
stych gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe, lecz nie eliminuje definitywnie uzytkowania
wieczystego. Ostatecznie analiza zmierza do postawienia tezy, ze nigdy nie byto uzasadnienia
gospodarczego dla masowego oddawania w uzytkowanie wieczyste gruntéw mieszkaniowych,
a przemawiaty za tym wylacznie przyczyny ideologiczno-polityczne w PRL.

Stowa kluczowe: socjalizm, komunizm, uzytkowanie wieczyste, prawo zabudowy, wtasnos¢
czasowa, prawo rzeczowe w PRL.

PERPETUAL USUFRUCT AS AN INSTRUMENT FOR STRENGTHENING SOCIALIST
STATE PROPERTY AND CONTEMPORARY LEGAL EFFECTS IN PROPERTY LAW

Abstract

The first part of this study presents historical reasons for introducing perpetual usufruct
by the Management of Urban Areas Act 1961 and the Civil Code 1964. It begins with the gen-
eral analysis that focuses on the changes of laws from the initial introducing development right
and perpetual lease to ownership divided into periods and then usufruct of the state residential
property. The author explains the mechanism of influence of the factors arising from communist
ideology (Marxism-Leninism) on the proposed legal solutions particularly attributing a prominent
role to socialist state property in the People’s Republic of Poland. Next, the official version of the
perpetual usufruct’s role is also presented. The perpetual usufruct was introduced as a new real
right which was to be attractive for citizens and enabled the state to administer areas in towns and
settlements in accordance with a legal town development plan. The aim of the study is the explan-
ation of the real function of the perpetual usufruct of residential lands in towns. The construction
of perpetual usufruct was a result of referring to models of Soviet law. It was an instrument which
was to protect socialist state property as well as to counteract a depletion of the accumulated
state lands through a transfer of those lands for private persons. The perpetual usufruct also was
to enable the socialist state to control how urban land was used. The perpetual usufruct was a re-
sult of the ideological and political principles of the socialist system in the People’s Republic of
Poland, particularly strengthening socialist state property of lands. The perpetual usufruct was
really a semblance of ownership of land. This was indirectly explained in the resolutions of the
Supreme Court of 1968 and 1969. Therefore, in our times there are difficult legal problems also
connected with the issue of granting property rights to perpetual usufructuary. The legal proposals
of replacing perpetual usufruct with different rights still haven’t been introduced. The last part of
this study expresses in a concise way the contemporary legal acts which were aimed at reducing
the accumulation of lands which were let on a perpetual usufruct. Nevertheless, these acts weren’t
always effective. The Act of 2018 on Transformation Perpetual Usufruct of Built-up Residential
Lands into Ownership of those Lands is the last legal act concerning the discussed issues. In
principle this act introduced the enfranchisement in accordance with the law for every perpetual
usufructuary of built-up residential land. However, it didn’t eliminate the perpetual usufruct in
Polish property law. The analysis in this paper proposes the thesis that the perpetual usufruct of
residential lands (on a large scale) was never justified in an economy, but was only determined by
ideological and political reasons in the People’s Republic of Poland.

Keywords: socialism, communism, perpetual usufruct, development right, ownership divided
into periods, property law in the People’s Republic of Poland.
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Wstep

W zwigzku z wprowadzeniem ustawy z dnia 20 lipca 2018 roku o przeksztal-
ceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntow zabudowanych na cele mieszka-
niowe w prawo wiasnosci tych gruntéw! pojawita sie po raz kolejny sposobnoéé
do podjecia dyskusji o funkcji uzytkowania wieczystego, a takze o jego miej-
scu w polskim prawie rzeczowym. Warto przeanalizowa¢ na nowo korzenie tej
instytucji przyjetej w ustawie z 1961 roku o gospodarce terenami w miastach
i osiedlach? oraz w kodeksie cywilnym z 1964 roku i z tej perspektywy doko-
na¢ wspoltczesnego przewartosciowania. Motywy wprowadzania nowych roz-
wigzan prawnych w gospodarce wolnorynkowej opierajg si¢ na analizie potrzeb
spoteczno-gospodarczych 1 efektow zastosowania okreslonych instrumentow
jurydycznych. Okolicznosci wdrozenia uzytkowania wieczystego tworzg jednak
niespotykang zwykle, skomplikowang mozaike faktow i zmian legislacyjnych.
Uzytkowanie wieczyste stato si¢ bowiem instytucja prawa rzeczowego w cza-
sach, w ktorych zatozenia ideologii marksistowsko-leninowskiej i cel ujety jako
budowanie panstwa socjalistycznego, czyli nowej Polski Ludowej, decydowaty
o kierunku rozwoju prawa.

Wilasnos¢ czasowa czy ograniczenie zasady superficies
solo cedit — analiza historyczna czynnikow, ktore
doprowadzity do wdrozenia uzytkowania wieczystego

Siggajac do pierwszych lat powojennych, trzeba zwroci¢ uwage na wydanie
w dniu 26 pazdziernika 1945 roku trzech ,,nowych dekretow z dziedziny odbu-
dowy”3, miedzy innymi o whasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st.
Warszawy*. Kluczowe znaczenie miat art. 1 tego dekretu, ktéry propagandowo
uzasadnial, ze w celu umozliwienia racjonalnego przeprowadzenia odbudowy
stolicy 1 dalszej jej rozbudowy zgodnie z potrzebami narodu, w szczegolnosci
za$ szybkiego dysponowania terenami i wlasciwego ich wykorzystania, wszelkie
grunty na obszarze m.st. Warszawy przeszly na wlasnos¢ gminy. Wedle dekretu
mozna bylto zgltosi¢ wniosek o przyznanie na tym gruncie prawa wieczystej
dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za optatg sym-
boliczng. W rzeczywistosci byto to rozwigzanie fikcyjne, gdyz wladze miejskie

1 Dz.U. 22020 1. poz. 2040 (dalej: ustawa z 2018 roku).

2 Ustawa z dnia 14 lipca 1961 roku o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz.U.
z 1961 1. Nr 32, poz. 159; dalej: ustawa z 1961 roku).

3 Nowe dekrety z dziedziny odbudowy, ,,Przeglad Budowlany” 17, 1945, z. 2, s. 60.

4 Dz.U.z 1945 r. Nr 50, poz. 279. Ponadto wydano dekret o prawie zabudowy (Dz.U. z 1945 1.
Nr 50, poz. 280) i dekret o rozbidrce i naprawie budynkow zniszczonych i uszkodzonych wskutek
wojny (Dz.U. z 1945 r. Nr 50, poz. 281).
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nie przyznawaty dotychczasowym wtascicielom takich praw?. Niemniej jednak
ani prawo zabudowy, ani wieczysta dzierzawa nie byty obce polskiemu porzad-
kowi prawnemu. Wywodzily si¢ z systemow praw rzeczowych obowigzujacych
w okresie migdzywojennym w Polsce w dzielnicach bytych zaboréow. Prawo za-
budowy ujete w dekrecie z 26 pazdziernika 1945 roku® byto najbardziej zblizone
do wariantu z austriackiej ustawy z 26 kwietnia 1912 roku o prawie zabudowy’.
Prawo wieczystej dzierzawy wywodzilo sie ze stosunkéw emfiteutycznych®.
W okresie migdzywojennym dgzono do wyeliminowania takich dzierzaw. Trzeba
jednak zaznaczyé, ze na podstawie ustawy z dnia 29 lipca 1921 roku® rzad moégt
oddawaé odptlatnie w wieczysta dzierzawe panstwowe ,.tereny i parcele” pod
budowe domoéw mieszkalnych spétdzielczym stowarzyszeniom budowlanym.
W zwiagzku z prowadzong tuz po Il wojnie unifikacja prawa cywilnego na podsta-
wie dekretu z dnia 11 pazdziernika 1946 roku'® wszelkie grunty emfiteutyczne,
wieczysto-czynszowe lub wieczysto-dzierzawne staly si¢ wtasnoscig dotychcza-
sowych wiascicieli uzytkowych (art. XXXVI).

Od 1947 roku zrezygnowano z mozliwosci ustanawiania prawa zabudowy
lub prawa dzierzawy wieczystej na podstawie dekretu z 1945 roku o wlasnosci
i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy. Wprowadzono bowiem no-
watorskg instytucje w postaci wlasnosci czasowej gruntdow nabywanych od oséb
prawnych prawa publicznego'!. Wczesniej byto to rozwiazanie teoretyczne, przy-
gotowane w ramach prac Komisji Kodyfikacyjnej w okresie miedzywojennym.
Referent Podkomisji Prawa Rzeczowego F. Zoll wspominat, ze Minister Sprawie-
dliwosci zwrdcit si¢ do niego w sierpniu 1945 roku, aby dostarczyt ministerstwu
niecogloszony dotychczas drukiem projekt II kodeksu prawa rzeczowego, ktory

> O tym J. Czerwiakowski, Gospodarka terenami w miastach i osiedlach, ,Palestra” 1961,
nr 10, s. 48.

6 Dz.U. z 1945 r. Nr 50, poz. 280.

7 Ustawy cywilne obowigzujgce w Malopolsce i na Slgsku Cieszyriskim, zeb. i oprac. A. Lie-
beskind, przedm. F. Zoll, Krakow 1937, s. 532 n.

8 Dzierzawa wieczysta byla znana na terenach bytego zaboru rosyjskiego (wiecej o tym Prawo
cywilne Ziem Wschodnich. Tom X, cz. I Zwodu Praw Rosyjskich. Tom pierwszy, oprac. Z. Rymowicz,
W. Swiccicki, Warszawa 1932, s. 294-295). O stosunkach emfiteutycznych J. Winiarz, Uzytkowanie
wieczyste, Warszawa 1967, s. 21 n.; Z. Truszkiewicz, UzZytkowanie wieczyste. Zagadnienia konstruk-
cyjne, Warszawa 2000, s. 39-64.

9 Ustawa z dnia 29 lipca 1921 roku w przedmiocie przeznaczenia terenéw za cytadelg oraz
pasa ziemi wzdtuz ulicy Gornej w Warszawie pod budowe doméw (Dz.U. Nr 69, poz. 448); zakres
tej ustawy rozszerzono ustawami z dnia 28 lipca 1922 roku (Dz.U. Nr 67, poz. 601) oraz z dnia
22 wrzesnia 1922 roku (Dz.U. Nr 89, poz. 801).

10" Dekret z dnia 11 pazdziernika 1946 roku Przepisy wprowadzajace prawo rzeczowe i prawo
o ksiggach wieczystych (Dz.U. Nr 57, poz. 321).

I Dekret z dnia 11 pazdziernika 1946 roku Prawo rzeczowe (Dz.U. Nr 57, poz. 319; dalej:
Prawo rzeczowe z 1946 roku).
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miat postuzyé przy pracach nad unifikacjg prawa rzeczowego'2. Wprowadzono
zatem instytucj¢ wlasnosci czasowej, ktorej istota byto podzielenie wlasnosci
wedtug okresow!3. Po uptywie terminu powrotu (zasadniczo od 30 do 80 lat)
wlasnos$¢ z mocy prawa przechodzita z dotychczasowego wiasciciela czasowego
na uprawnionego do powrotu!4. Wydawato si¢ wowczas, ze problem przyjecia
prawa o charakterze rzeczowym, ktore umozliwialoby dlugotrwate korzystanie
z panstwowych i samorzadowych gruntow, w szczegdlnosci przez zabudowe,
zostat definitywnie rozwigzany. W lutym 1947 roku przystapiono do przygotowy-
wania projektu jednolitego kodeksu cywilnego, jednak prace nad nim przerwaty
zmiany polityczne. W 1948 roku na sierpniowym Plenum Komitetu Centralnego
PPR podjeto uchwate ,,0 odchyleniu prawicowym i nacjonalistycznym w kierow-
nictwie partii”. W grudniu 1948 roku podczas Kongresu Zjednoczeniowego PPR
i PPS B. Bierut oglosit utworzenie PZPR, ktora miata poprowadzi¢ kraj do socja-
lizmu pod sztandarami marksizmu i leninizmu. J. Wasilkowski napisat wowczas,
ze te dwa wydarzenia (plenum i kongres) byly przetomowe i nastgpito wytycze-
nie z catkowita jasnoscig kierunku rozwoju ,,Polski Socjalistycznej”. Wyjasniat
takze:

w omawianym okresie (rok 1947) nie byt jeszcze nalezycie skrystalizowany wérdd ogotu praw-
nikow wilasciwy poglad na ustr6j demokracji ludowej jako ustrdj spetniajacy podstawowe za-
dania dyktatury proletariatu [...]. Stalo si¢ oczywistym, ze prawo cywilne polskie — jezeli ma
by¢ czynnikiem prawdziwego postepu, czynnikiem utatwiajacym i przyspieszajacym budowe
ustroju socjalistycznego — wymaga przede wszystkim zasadniczej rewizji swych zatozen ide-
ologicznych. Dotyczy to takze przepisdéw wydanych w latach 194546, albowiem przepisy te
byly w znacznym stopniu wyrazem stosunkoéw spoteczno-gospodarczych istniejacych w tych
latach, a ich ujgcie — noszace odbicie rozpowszechnionych w tym czasie czgsciowo btednych
zapatrywan na istot¢ panstwa ludowego — nie dawato nalezytej perspektywy rozwojowe;j!>.

Pod presja 6wczesnych zdarzen Wasilkowski zmuszony byt przyznac ,,samokry-
tycznie”, ze ze wzgledu na udziat w pracach nad projektem kodeksu ponosi czescio-
wo odpowiedzialno$é za niewtasciwy kierunek tych prac'®. Prezydium Rzadu dnia
27 wrze$nia 1950 roku podjeto uchwate, w ktorej zlecono Ministerstwu Sprawie-

12 F. Zoll zyczenie ministra spetnit (S. Grodziski, Prace nad kodyfikacjq i unifikacjg polskiego
prawa prywatnego (1919—-1947), ., Kwartalnik Prawa Prywatnego” 1992, z. 1-4, s. 24, przyp. 59).
Nastepnie Ministerstwo Sprawiedliwosci zlecito S. Grzybowskiemu dostosowanie projektu do no-
wych warunkow (ibidem, s. 18, przyp. 36).

13 F. Zoll zauwazat, ze bylo to nawigzanie do oryginalnej koncepcji R. von Theringa (F. Zoll,
A. Szpunar, Prawo cywilne w zarysie, t. 2. Prawo rzeczowe, z. 1, Krakow 1947, s. 98-99; 162—164).

14 J. Wasilkowski (cztonek miedzywojennej Komisji Kodyfikacyjnej) musiat mierzy¢ si¢ z za-
rzutem, ze jest to konstrukcja, ktora opiera si¢ na fikcji, a wlasno$¢ czasowa jest naprawde szczeg6l-
nym prawem na rzeczy cudzej. Autor wyjasniat jednak, ze w razie wygasnigcia prawa powrotu ogra-
niczenia odpadaja, a wlasno$¢ czasowa zmienia si¢ ipso iure we wlasnosc ,,wieczysta”, a zadne prawo
na rzeczy cudzej nie moze ulec takiej przemianie. Por. idem, Wiasnos¢ wedlug prawa rzeczowego,
~Przeglad Notarialny” 1, 1947, s. 53.

15 J. Wasilkowski, Kodyfikacja prawa cywilnego w Polsce, ,Nowe Prawo” 1950, nr 12, s. 4.

16 Ibidem, przyp. 2.
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dliwosci opracowanie nowego kodeksu cywilnego Polski Ludowej!”. Zatozenia
ideologiczne projektu prawa rzeczowego przedstawil Wasilkowski, na polecenie
i za aprobata Ministerstwa Sprawiedliwosci'®. Z perspektywy niniejszej anali-
zy trzeba zaznaczy¢, ze w okresie przedwojennych prac kodyfikacyjnych i poz-
niejszych unifikacyjnych byt on zwolennikiem instytucji wtasnoséci czasowe;j!®.
W zatozeniach ideologicznych z 1951 roku zajat juz jednak stanowisko niejed-
noznaczne. Dopuscit mozliwos¢ wprowadzenia prawa zabudowy na gruntach
panstwowych oraz ograniczenia zasady superficies solo cedit i uznania budynku
za samoistny przedmiot wlasnosci (wzorujac si¢ na rozwigzaniach czechostowac-
kich)?°. Ponadto krytycznie ocenil dotychczasowe uksztattowanie whasnosci jako
pojecia jednolitego®!. Niebawem ta idea znalazta swoje odzwierciedlenie w Kon-
stytucji PRL z 22 lipca 1952 roku, w ktérej odrdzniono wiasno$¢ spoteczng (art.
8, 11 1 77) od wiasnosci indywidualnej (w istocie prywatnej) 1 osobistej (art. 12
i 13). Zgodnie z 6wczesnymi tendencjami ideologicznymi Wasilkowski wyjasniat:
,»W Polsce Ludowej wlasno$¢ panstwowa jest wlasnoscig spoteczng, jest mieniem
ogolnonarodowym. Jej podmiotem jest bowiem panstwo, w ktorym cata wtadza
nalezy do ludu pracujacego, panstwo, ktore korzysta z uspotecznionych $rodkow
produkcji w interesie wszystkich ludzi pracy”?2. Wskazywano wowczas, ze

rozwoj panstwowej wtlasnosci socjalistycznej [wyr. — J.K.] stanowi podstawowy
warunek unicestwienia wyzysku kapitalistycznego w mieScie i na wsi i zniesienia antagoni-
stycznych klas spotecznych. Jest on przeto podstawowym warunkiem przeksztalcenia narodu
w nardd socjalistyczny?3.

Powotywano marksistowski poglad, ze prywatna wlasnos¢ ziemi r6zni si¢ od
innych rodzajow wlasnosci tym, iz na pewnym stopniu rozwoju staje si¢ zbyteczna
i szkodliwa?*. Ziemia w Polsce nie zostala w catoéci znacjonalizowana, jednak
grunty panstwowe stanowity znaczny zasob, chodzito miedzy innymi o wszyst-
kie grunty na obszarze Warszawy?>. Ograniczenie znaczenia prywatnej wiasno-
$ci 1 przypisanie socjalistycznej wiasnosci panstwowej szczegdlnej, gtownej roli
zapewne miaty wpltyw na regulacje prawne dotyczace korzystania z gruntow

17 M.P. z 1950 . nr A-106, poz. 1339.

18" Nowe prawo rzeczowe, ,,Nowe Prawo” 1951, nr 7-8, s. 94.

19 Por. J. Wasilkowski, Wiasnos¢ ograniczona terminem w projekcie prawa rzeczowego, ,,.De-
mokratyczny Przeglad Prawniczy” 1946, nr 8, s. 7 n.; idem, Wtasnos¢ wedtug prawa..., s. 51-54.

20 5. Wasilkowski, Wlasnosé i inne prawa rzeczowe. Z zagadnier: kodyfikacji prawa cywilne-
go, cz. 2, ,,Panstwo i Prawo” 1951, nr 5-6, s. 867.

21 Tak w Prawie rzeczowym z 1946 roku. Por. J. Wasilkowski, Kodyfikacja prawa cywilnego. ..,
s. 6.

22 5. Wasilkowski, Typy i formy wlasnosci w projekcie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, ,,Panstwo i Prawo” 1952, z. 3, s. 412.

2 Ibidem, s. 413.

24 J. Wasilkowski, Wlasnos$¢ i inne prawa rzeczowe. Z zagadnien kodyfikacji prawa cywilnego,
cz. 1, ,,Panstwo i Prawo” 1951, z. 4, s. 622.

25 ). Wasilkowski, Typy i formy..., s. 416-417.
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panstwowych, zwlaszcza na cele mieszkaniowe. Zgodnie z przepisami dekretu
z dnia 10 grudnia 1952 roku?® odstepowanie przez panstwo jednorodzinnych do-
moéw mieszkalnych w miastach i osiedlach miejskich nastepowato w trybie dzier-
zawy, ale w wyjatkowych przypadkach w wyniku sprzedazy budynkow z jed-
noczesnym odptatnym ustanowieniem uzytkowania jako prawa wieczystego na
gruncie, na ktorym budynki si¢ znajdujg. Natomiast odstgpowanie przez panstwo
(w miastach i osiedlach miejskich) dziatek ziemi o powierzchni nieprzekraczaja-
cej 1000 m?, przeznaczonych na cele indywidualnego budownictwa doméw jed-
norodzinnych nastgpowato w trybie ustanowienia odptatnego uzytkowania jako
prawa wieczystego z zastrzezeniem w umowie przeznaczenia dziatki pod budowe
domu jednorodzinnego na warunkach ustalonych odnosnie do indywidualnego
budownictwa mieszkaniowego.

W zwigzku z tymi rozwigzaniami nasuwaja si¢ trzy spostrzezenia. Po pierw-
sze, nadal obowiazywato wowczas Prawo rzeczowe z 1946 roku wraz z przepi-
sami o wlasnosci czasowej. Stato si¢ zatem jasne, ze zbywanie nieruchomosci
panstwowych wlascicielowi czasowemu z prawem powrotu zostalo uznane za
rozwigzanie anachroniczne i zbgdne. Po drugie, wprowadzono nowy wyjatek od
zasady superficies solo cedit, ktorego nie przewidywato Prawo rzeczowe z 1946
roku?’. Po trzecie, obowiazujace wowczas przepisy o uzytkowaniu nieruchomo-
$ci nie przewidywaty postaci uzytkowania jako ,,prawa wieczystego”?8. Kulisy
wprowadzania uzytkowania jako prawa wieczystego i odrgbnej wlasnosci budyn-
kéw wzniesionych na gruntach panstwowych ujawniaja si¢ w przebiegu dysku-
sji z zebrania Komisji Konsultacyjno-Naukowej w dniu 9 kwietnia 1951 roku®’.
J. Gwiazdomorski powiedziat:

Szczegodlng troska nalezy otoczy¢ wlasno$¢ osobista, a zwlaszcza wlasno$¢ domkow miesz-
kalnych. Stworzenie mozliwosci nabycia przez pracownika na wtasno$¢ domku mieszkalnego
jest tak ze wzgledow spotecznych, jak i na interes indywidualny bardzo donioste. Bedzie to
z jednej strony zacheta dla pracownikow do zwigkszenia wydajnosci pracy i podwyzszenia
zarobkow, a z drugiej strony bedzie przejawem troski panstwa socjalistycznego o pracownika
i widomym dyplomem uznania za prace i osiagniete w niej wyniki3’.

J. Ignatowicz jako pierwszy stwierdzil, ze jedynym stusznym rozwigzaniem
jest czgsciowe odstapienie od zasady superficies solo cedit, przy jednoczesnym
przyznaniu wiascicielowi domku prawa wieczystego uzytkowania gruntu, na

26 Dekret z 10 grudnia 1952 roku o odstepowaniu przez Pafistwo nieruchomego mienia nie-
rolniczego na cele mieszkaniowe oraz na cele budownictwa indywidualnych doméw jednorodzin-
nych (Dz.U. z 1952 r. Nr 49, poz. 326).

27 Por. Prawo rzeczowe z 1946 roku, art. 5 i art. 9.

28 Por. Prawo rzeczowe z 1946 roku, art. 133. Uzytkowanie na rzecz osoby fizycznej byto
prawem osobistym i wygasato wraz ze $miercig uprawnionego. W wypadku 0séb prawnych nie
mogtlo trwaé dtuzej niz 30 lat.

29 7 zagadnier kodyfikacji prawa rzeczowego. Zebranie Komisji Konsultacyjno-Naukowej
w dniu 9.1V.1951 roku, ,Nowe Prawo” 1951, nr 6, s. 47 n.

30 Ibidem, s. 48.

Studia nad autorytaryzmem i totalitaryzmem 42, nr 3, 2020
© for this edition by CNS



232 Joanna Kozinska

ktorym ten domek stoi. Ponadto wskazat, ze w analogiczny sposob nalezatoby
unormowac zagadnienie odrgbnej wtasnosci lokali, gdyz ,,spoteczno-gospodar-
cze podtoze” tej instytucji jest takie samo jak przy indywidualnej wtasnosci do-
moéw jednorodzinnych?!. S. Szer’? natomiast zauwazyt, ze nalezy uwzglednié
jako pobudke psychologiczng korzystng w rozwoju ruchu budownictwa domkow
jednorodzinnych oraz budownictwa domoéw robotniczych mozliwos$¢ uzyskania
przez ,,robotnikdw i w ogoble pracownikow” wlasnosci wybudowanego domu
przy jednoczesnym udzieleniu bezterminowego uzytkowania gruntu pod dom?3,
Wasilkowski, podsumowujac dyskusje, wskazal, ze wielu méwcow wypowie-
dziato sie za odrebng wtasnoscig budynkow34, zarzuty za$ przeciwko wiasnosci
czasowej gruntoéw uznat za przekonujace?. Przytoczone glosy pokazuja, ze osia
dyskusji byt niewyrazany otwarcie problem niemoznos$ci zbywania witasno$ci
nieruchomosci panstwowych na rzecz oséb prywatnych. Intensywnie szukano
zatem rozwigzania, ktore pozwolitoby pogodzi¢ zatozenia ideologiczne prawa
socjalistycznego z oczywistymi potrzebami gospodarczymi w zakresie budow-
nictwa mieszkaniowego.

W literaturze wskazywano’®, ze dopiero Konstytucja PRL z 1952 roku otwo-
rzyta droge do realizacji kodyfikacji prawa cywilnego na podstawie wspomnianej
juz uchwaty z dnia 27 wrzesnia 1950 roku. Komisja przy Ministerstwie Sprawie-
dliwosci przygotowata dwie wersje projektu kodeksu cywilnego PRL: z 1954 roku,
a nastepnie po dyskusji z 1955 roku. W obu projektach wyeliminowano wlasno$é
czasowg jako rozwigzanie prawnorzeczowe. Zaproponowano natomiast uzytko-
wanie terminowe lub bezterminowe nieruchomosci panstwowych przeznaczo-
nych pod budowe domoéw jednorodzinnych oraz ograniczono zasade superficies
solo cedit przez wprowadzenie odrebnej wiasnosci tych doméw3’. Zaznaczano,
ze projekt kodeksu whasciwie podzielal w odniesieniu do gruntéw panstwowych
opisany tu model prawny przyjety w dekrecie z 10 grudnia 1952 roku3®. J. Winiarz
zauwazal, ze to ,,uzytkowanie wieczyste” z dekretu z 1952 roku przypominato
forme bezterminowego uzytkowania (biesrocznoje ziemlepolzowanije), znanego
prawodawstwu radzieckiemu’®. Na podstawie dekretu z 1952 roku zostaly za-
warte liczne umowy ustanawiajace odptatne uzytkowanie jako prawo wieczyste,

31 Ibidem, s. 50.

32 Zastepca przewodniczacego komisji w Ministerstwie Sprawiedliwosci, zajmujacej si¢ ko-
dyfikacja.

3 7 zagadnier.. ., s. 51.

34 Migdzy innymi W. Czachorski, A. Wolter, J. Gorski.

35 7 zagadnien...,s. 51.

36 W. Czachérski, Prace nad kodyfikacjq prawa cywilnego, ,,Studia Prawnicze” 1970, z. 26—
27,s. 11-12.

37 1. Wasilkowski, Wiasnosé¢ czasowa de lege lata i de lege ferenda, ,Nowe Prawo” 1957,
nr 6, s. 6; J. Winiarz, op. cit., s. 98, przyp. 41.

38 J. Szonert, Wiasnosé czasowa, ,Palestra” 1959, nr 1, s. 54.

39 ). Winiarz, op. cit., s. 91-92.
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w szczegoblnosci w Warszawie®?. Wowczas wydawato sie, ze ideologicznie
poprawna koncepcja uzytkowania gruntéw panstwowych zabudowanych na
cele mieszkaniowe zwyci¢zyla. Zmienity si¢ jednak okolicznos$ci polityczne.
W pazdzierniku 1956 roku przewazyto stanowisko W. Gomuiki, ktory krytyko-
wat dziatania polityczno-gospodarcze z okresu stalinowskiego (miedzy innymi
katastrofalng sytuacj¢ w budownictwie mieszkaniowym) i zapowiedziat libera-
lizacje.

Niewatpliwym efektem obiecywanych zmian byto uchwalenie ustawy z dnia
28 maja 1957 roku o sprzedazy przez panstwo domow mieszkalnych i dziatek
budowlanych*!. Postanowiono, ze domy jednorodzinne, mate domy mieszkal-
ne i dziatki budowlane mogty by¢ sprzedawane osobom fizycznym i spétdziel-
niom mieszkaniowym. Domy wielomieszkaniowe za$ mogly by¢ sprzedawa-
ne tylko spotdzielniom mieszkaniowym (art. 4 ust. 1 ustawy). Najwazniejszy
przepis art. 6 ust. 1 tej ustawy stanowil, ze dziatki budowlane oraz grunty wy-
mienione w art. 3 ust. 2 (zabudowane domami, podwoérza, ogrody lub sady),
a potozone na terenie miast i osiedli sprzedawano jedynie na wlasno$¢ czasowa.
Budynki znajdujace si¢ na gruntach sprzedanych na wlasnos¢ czasowa stano-
wity odrgbne nieruchomosci. W 1956 roku utworzono Komisj¢ Kodyfikacyjna
przy Ministrze Sprawiedliwo$ci*?. J. Wasilkowski, ktory byt jej przewodnicza-
cym oraz referentem gtownym Zespotu Prawa Cywilnego Materialnego, w 1957
roku zgtosit publicznie postulat wigczenia przepisdw o wihasnosci czasowej do
opracowywanego projektu kodeksu cywilnego®’. Wydawato sie, ze przewage
uzyskuje koncepcja wtasnosci czasowej przy zbywaniu gruntdow panstwowych
na rzecz podmiotow prywatnych. Krytyke tego stanowiska przedstawit wow-
czas J. Szonert, radca prawny w ministerstwach i w Centralnym Urzedzie Pla-
nowania**. Wtasnoéé czasowa, o czym dalej, nie znalazta si¢ w projekcie z 1960
roku®. Ostatecznie za$ problematyka rozporzadzania prawem wilasnoéci grun-
tow panstwowych w miastach i osiedlach zostata przesadzona w ustawie z 1961
roku, w ktorej wprowadzono wieczyste uzytkowanie ,,terendw panstwowych” na
rzecz 0sob fizycznych i niektorych oséb prawnych. Nastepnie w 1962 roku za-
mieszczono przepisy dotyczace uzytkowania wieczystego w projekcie kodeksu

40 3. Czerwiakowski, op. cit., s. 49.

41 Dz.U.z 1957 r. Nr 31, poz. 132.

42 M.P. z 1956 . Nr 70, poz. 856.

43 Projekt przepiséw o wlasnosci czasowej z uzasadnieniem J. Wasilkowski zamiescit w pu-
blikacji Wiasnosc¢ czasowa de lege lata i de lege ferenda. Autor zastrzegl jednak, ze wlasno$¢ czaso-
wa okazata si¢ instytucja nieprzydatna, gdy chodzi o odstgpowanie gruntéw panstwowych na cele
niezwigzane z indywidualnym budownictwem (chodzito o grunty rolne oddawane w dzierzawg).

44 J. Szonert, op. cit., s. 55-57.

4 Projekt kodeksu cywilnego Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1960 (dalej:
projekt k.c. z 1960 roku).
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cywilnego i znalazto si¢ ono w wersji uchwalonej w 1964 roku*®. Model w ten
sposob uksztalttowany przetrwal wlasciwie bez istotnych zmian konstrukcyjnych
do lat dziewigédziesiatych XX wieku.

Cel wprowadzenia 1 funkcja uzytkowania wieczystego
w rzeczywistosci polityczno-gospodarczej Polski Ludowe;j

Powstaje wigc pytanie, dlaczego definitywnie zwyci¢zyta koncepcja uzytko-
wania wieczystego gruntow panstwowych jako wylaczny wariant odnosnie do
nieruchomosci miejskich. W oficjalnym uzasadnieniu projektu rzadowego z dnia
25 maja 1961 roku ustawy o gospodarce terenami w miastach i osiedlach wyja-
$niano, ze ustawa ma mi¢dzy innymi wprowadzi¢ zasade, ze gospodarka terenami
w miastach i osiedlach musi by¢ zgodna z ustalonymi planami zagospodarowania
przestrzennego albo zatwierdzonymi wytycznymi do planu. Wedle kolejnej za-
sady w wypadku odstgpowania takich terenow panstwowych osobom fizycznym
i tak zwanym innym osobom prawnym*’ mogto to nastgpi¢ wylacznie ,,w formie
wieczystego uzytkowania”. Dalej przedstawiano argumentacje:

Wprowadzenie odstgpowania terendw panstwowych w wieczyste uzytkowanie podyktowane
jest niechetnym ustosunkowaniem si¢ ludnosci do przewidzianej prawem rzeczowym instytu-
cji wlasnosci czasowej [...]. Wlasno$¢ czasowa gruntéw przydomowych i dziatek budowla-
nych spotyka si¢ z nieufnoscia szczegdlnie na terenach Ziem Zachodnich. Wieczyste uzytko-
wanie przewiduje si¢ jako prawo rzeczowe, podlegajace ujawnieniu w ksiegach wieczystych
i ustanawiane w formie aktu notarialnego na okres dostosowany do charakteru zagospodaro-
wania — zasadniczo na 99 lat. Przewiduje si¢ mozliwos$¢ przedtuzenia wieczystego uzytko-
wania na dalsze okresy, jezeli nie bedzie si¢ temu sprzeciwia¢ plan zagospodarowania miasta
lub interes publiczny™.

Nie mozna tez byto odda¢ w uzytkowanie wieczyste terenu, jezeli nie byto
planu zagospodarowania przestrzennego, a przynajmniej wstepnie ustalonych
jego zatozen (art. 8 ustawy z 1961 roku przewidywat wowczas tylko mozliwos¢
wydzierzawienia). Niewatpliwie te wyjasnienia wskazuja, ze instytucja ,,wieczy-
stego uzytkowania” z 1961 roku byta Sci§le powigzana z centralnym planowa-
niem w zakresie budownictwa miejskiego, a w szczegolnosci mieszkaniowego.
Sytuacje charakteryzowata wowczas 1. Bieganska®’:

46O tym W. Czachorski, op. cit., s. 19 n. Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywil-
ny (Dz.U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93; dalej: k.c.).

47 Chodzito o osoby prawne inne niz , jednostki panstwowe i organizacje spoleczne”. Przeka-
zywanie teren6w spotdzielniom mieszkaniowym regulowaty odrgbne przepisy. Dopiero w 1969 roku
oddawanie w uzytkowanie wieczyste terenow panstwowych spotdzielniom budownictwa mieszka-
niowego zostato uregulowane w ustawie z 1961 roku.

48 Projekt rzadowy z dnia 25 maja 1961 roku ustawy o gospodarce terenami w miastach
i osiedlach, Sejm PRL III kadencji (1961-1965), druk nr 6, uzasadnienie, s. 2.

49 Kierownik zespotu badawczego z Instytutu Urbanistyki i Architektury.
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Dysponowanie terenami w miastach polskich stanowi powazny problem w dziedzinie realiza-
cji zamierzen rozwojowych miast. Wynika to przede wszystkim stad, Ze tereny przeznaczone

pod przyszte inwestycje stanowig w znacznej wickszosci wlasno$¢ prywatng, podczas gdy

gros inwestycji miejskich stanowi domeng sektora uspotecznionego™’.

Dalej wskazywata:

Ustanawiajac wieczyste uzytkowanie, miasto uzyskuje dodatkowe mozliwo$ci kontrolowania
sposobu wykorzystania terenu poza tymi, ktore wynikaja z ogdlnie obowiazujacych przepi-
sow. Zawiera bowiem z uzytkownikiem umowe, warunki i terminy zawarte w tej umowie mu-

sza by¢ przez uzytkownika dotrzymane, a niedopehnienie ich moze powodowaé rozwigzanie

umowy i zarzadzenie odebrania terenu’'.

Zespot Prawa Cywilnego Materialnego w ramach prac Komisji Kodyfikacyj-
nej dos¢ enigmatycznie odnosit si¢ do kwestii motywdw wprowadzenia uzytko-
wania wieczystego. J. Winiarz (sekretarz Zespohu) wskazywal, ze w maju 1957
roku doszto do sporu miedzy referentem i koreferentem projektu ksiegi drugiej
kodeksu co do wprowadzenia wlasnosci czasowej albo prawa powierzchni®?,
w zwigzku z czym nie zamieszczono zadnego z tych rozwigzan w projekcie k.c.
z 1960 roku. Autor twierdzit jednak, ze droge do dyskusji nad ewentualnym
wprowadzeniem do projektu kodeksu wtasnosci czasowej pozostawiono otwarta.
W tym okresie jednak ,,nastgpito zdarzenie, ktére w sposéb decydujacy zawazyto
na losach wlasnosci czasowej™3. Owym ,,zdarzeniem” bylo uchwalenie ustawy
z 1961 roku.

Rzeczywista geneza uzytkowania wieczystego byta bardziej ztozona, niz
wynikalo z oficjalnie przedstawianych wersji. Jeszcze w 1950 roku redaktorzy
,»Nowego Prawa” (organ Ministerstwa Sprawiedliwosci i Generalnej Prokura-
tury) napisali: ,,Opracowanie nowych kodekséw pod wzgledem tresci 1 formy
opartych na zatozeniach nauki marksistowskiej, na bogatym doswiadczeniu
prawa radzieckiego, odpowiadajacych naszemu etapowi rozwojowemu [...] —
to ogromne zadanie™*. Prawo rzeczowe Polski Ludowej musialo wigc czerpaé
z dorobku prawa radzieckiego, znamiennym za$ tego znakiem bylo wydanie
w 1952 roku w jezyku polskim ksigzki A.W. Wieniediktowa pod tytulem Pan-
stwowa wlasnosé¢ socjalistyczna®. Trzeba zauwazyé, ze po pazdzierniku 1956

50 1. Bieganska, Podstawy prawne dysponowania terenami w miastach, ,,Panstwo i Prawo”
1963, z. 2, 5. 293.

SU Ibidem, s. 302-303.

32 J. Winiarz, op. cit., s. 94-95. Prawo powierzchni byto rozwigzaniem nawiazujacym do
rzymskiej superficies. Dlatego chodzito zapewne o przyjgcie modelu konstrukcji romanskich w pra-
wie rzeczowym. J. Wasilkowski wskazywat w 1957 roku, ze wlasnos$¢ czasowa spotkala si¢ z za-
rzutami natury teoretycznej jako sprzeczna z romanistycznym pojeciem wiasnosci i oparta na fikcji
(idem, Wiasnos¢ czasowa..., s. 11).

53 J. Winiarz, op. cit., s. 99.

54 Nowe Prawo” 1950, nr 10, s. 2.

35 W radzieckim prawie cywilnym tylko wtasno$é byla instytucja prawa rzeczowego. O zna-
czeniu ksiazki A.W. Wieniediktowa wspominat J. Skapski, Kodeks cywilny z 1964 r. Blaski i cienie
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roku okoliczno$ci polityczne si¢ zmieniaty. Mys$l prawnicza miata pdjs¢ wiasna,
polska droga do socjalizmu®®. Nadzieje na tworzenie prawa bez koniecznosci
uwzgledniania wymogow ideologicznych nie zostaty jednak spelnione. W marcu
1959 roku III Zjazd PZPR pigtnowat tendencje rewizjonistyczne i burzuazyjno-
-liberalne. W pracach legislacyjnych w kwestii udostgpniania gruntow panstwo-
wych zaczeto wracaé do ,,bezpiecznych” wzorcow z prawa radzieckiego. Nalezy
w tym miejscu zaznaczy¢, ze w ZSRR w zwiazku z pelng nacjonalizacjg ziemi
»uzytkowanie” zatracito swoj ,,pierwotny” charakter cywilnoprawny i stato si¢
jedna z podstawowych instytucji tak zwanego prawa gruntowego (byto oparte nie
na umowie, ale na akcie administracyjnym). Stato si¢ wiec prawem pochodnym
i zaleznym od wylgcznie panstwowej wiasnosci ziemi®’. Ponadto przy ustanawia-
niu uzytkowania okre$lano szereg stosunkow prawnoorganizacyjnych majgcych
na celu prawidtowe i najbardziej efektywne z perspektywy aparatu panstwowego
wykorzystanie uzytkowanych gruntéw>8. Racjonalne uzywanie ziemi w ZSRR
byto prawem i obowigzkiem uzytkownika, samo uzytkowanie za$ instrumentem
realizacji planowych zadan gospodarczych™®.

Jako zwolennik si¢gania do ,,sprawdzonych” wzorcow prawa radzieckiego
zaprezentowat si¢ S. Szer (cztonek Komisji Kodyfikacyjnej), ktory w 1960 roku
wyjasnial publicznie przewage uzytkowania wieczystego. Stwierdzal, ze w ow-
czesnych warunkach budownictwa socjalistycznego i ze wzgledu na potrzeby tego
budownictwa nowa postac¢ uzytkowania gruntow panstwowych zyskuje wszystkie
te wlasciwosci, ktore w krajach kapitalistycznych usituje si¢ narzuci¢ archaicznej
dzierzawie wieczystej. Podkreslal, ze 6wczesnej praktyce ze wzgledu na potrzeby
migdzy innymi budownictwa mieszkaniowego, spotdzielczego i indywidualnego
najbardziej odpowiadata nowa posta¢ uzytkowania. Odbiega¢ miato ono od tra-
dycyjnego uzytkowania, migdzy innymi dajac ,,organizacjom socjalistycznym”
mozliwo$¢ realizacji zadan bez skrepowania terminem uzytkowania. Dlatego
projekt k.c. z 1960 roku dopuszczat, ze uzytkowanie gruntoéw panstwowych mo-
glo by¢ prawem terminowym lub zostaé ustanowione jako prawo wieczyste®”.
Warto zaznaczy¢, ze w toku trzeciego czytania projektu kodeksu (pazdziernik
1960-maj 1961) S. Szer zostat przewodniczacym Zespotu Prawa Cywilnego Ma-
terialnego w Komisji Kodyfikacyjnej, co niewatpliwie nie pozostato bez wplywu
na przyjete koncepcje cywilistyczne. Poczatkowo uzytkowanie wieczyste miato

kodyfikacji oraz jej perspektywy, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 1992, z. 14, s. 66.

36 Wiecej ibidem, s. 71.

TS, Wojcik, [w:] System prawa cywilnego, t. 2. Prawo wlasnosci i inne prawa rzeczowe, red.
J. Ignatowicz, Wroctaw 1977, s. 636.

38 Por. M. Blazejczyk, Prawo uzytkowania gruntéw (ZSRR), ,,Prawo i Zycie” 1966, nr 7, s. 6.

39S, Wojeik, op. cit., s. 637.

60 S Szer, Dzierzawa wieczysta czy uzytkowanie wieczyste, ,Prawo i Zycie” 1960, nr 20,
s. 3. Trzeba zauwazy¢ jednak, ze w 1946 roku Szer byt zwolennikiem wtasnosci czasowej i uwazat
ja za instytucje, ktora odegra doniosta rolg w zyciu gospodarczym (idem, Nowe prawo rzeczowe,
,Demokratyczny Przeglad Prawniczy” 1946, nr 9-10, s. 26).
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byé rozwiazaniem peryferyjnym, pozakodeksowym®!, ale ostatecznie zdecydo-
wano, aby czes$¢ przepisOw cywilnoprawnych umiesci¢ w kodeksie, gdyz miato
to nada¢ instytucji wyzsza range®?. Szer uwazal, ze ze wzgledu na socjalistyczne
przemiany spoteczno-ekonomiczne znane formy korzystania z gruntow panstwo-
wych, takie jak: wlasno$¢ czasowa, dzierzawa wieczysta czy prawo zabudowy,
nie byly tak atrakcyjne jak wiasnie uzytkowanie wieczyste®>. Wyjasniat rowniez,
ze uzytkowanie wieczyste z ustawy z 1961 roku jest ,,nowa instytucjg prawng”
w ,,nowym ustroju” (socjalistycznym)®. Nie jest wigc zadnym ze znanych ro-
dzajow uzytkowania ani nie jest ograniczonym prawem rzeczowym, a ponadto
nie miesci si¢ w dychotomicznym podziale na wlasno$¢ i ograniczone prawa
rzeczowe. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze wokot charakteru prawnego tak ujetego
,wieczystego uzytkowania” od poczatku powstawatly istotne watpliwosci. Nie-
ktorzy widzieli w nim nowa posta¢ ograniczonego prawa rzeczowego innego niz
tradycyjne uzytkowanie®®. Inni dopatrywali sie w nim nowego prawa rzeczowego
(poza katalogiem ograniczonych praw rzeczowych)®®. Ciekawostka jest, ze sami
kodyfikatorzy prawa cywilnego oficjalnie nie wiedzieli, jak wyjasni¢ charakter
tego prawa. Uznano wigc, ze w przyszlosci najlepiej rozwigza to jurysprudencja
i orzecznictwo®’. W rzeczywistosci trudnosci z ustaleniem statusu uzytkowania
wieczystego wynikaly z tego, ze zastapito ono whasnoéé czasowa®s. Nietatwo byto

61 Ujetym tylko w ustawie z 1961 roku.

62 Por. J. Winiarz, op. cit., s. 101.

63 S. Szer, Uzytkowanie wieczyste, ,,Pafistwo i Prawo” 1964, z. 1, s. 10. Znaczenie uzytkowa-
nia S. Szer wyjasnit tez w swej ksigzce z 1962 roku zatytutowanej UzZytkowanie gruntow panstwo-
wych. Autor przedstawil tam analiz¢ nowej postaci uzytkowania, ktéra wytworzyta si¢ ze wzgledu
na potrzeby spoleczno-gospodarcze w panstwie radzieckim. Jednoczes$nie podkreslat, ze obowig-
zujace jeszcze wowczas przepisy Prawa rzeczowego z 1946 roku dotyczace uzytkowania nie od-
powiadaja wymogom budownictwa socjalistycznego (por. A. Wisniewski, Recenzja ,, Uzytkowanie
gruntow panstwowych” S. Szer, Warszawa 1962, ,,Palestra” 1962, nr 8, s. 74-75).

64 S. Szer, Uzytkowanie wieczyste. .., s. 9—10.

65 g, Breyer, Prawo uzytkowania wieczystego, ,,Panstwo i Prawo” 1962, z. 8-9, s. 313-314;
J. Winiarz, op. cit., s. 189—-197; A. Kopft, Charakter prawny wieczystego uzytkowania, ,,Studia Cy-
wilistyczne” 9, 1967, s. 3 n.; J. Kosik, Prawa rzeczowe ograniczone w Kodeksie cywilnym i w art.
24 Prawa prywatnego miedzynarodowego, ,,Studia Prawnicze” 1970, z. 26-27, s. 60; F. Dorozata
widziat w nim prawo o podwdjnym obliczu (idem, Charakter prawny i istota wieczystego uzytkowa-
nia terenow panstwowych, ,,Palestra” 1962, nr 12, s. 59 n.).

66 Tak S. Rudnicki, Charakter prawny uzytkowania wieczystego, ,Nowe Prawo” 1970, nr 12,
s. 1771 n.; L. Bar uwazal nawet, ze jest to prawo rzeczowe, ale takze o charakterze prawno-admini-
stracyjnym (idem, Socjalizacja terenow urbanistycznych, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarcze-
20”1963, nr 3, s. 69 n.).

67 O tym szerzej A. Kopff, op. cit., s. 3 n. Inaczej jednak stanowisko Komisji interpretowat
S. Rudnicki, ktory twierdzil, ze Komisja po uwagach Ministerstwa Gospodarki Komunalnej w 1961
roku zerwala z traktowaniem uzytkowania wieczystego jako prawa rzeczowego ograniczonego
(zwyktego uzytkowania) (tak idem, op. cit., s. 1776-1777).

68 Ustawa z 1961 roku uchylita art. 100—112 Prawa rzeczowego z 1946 roku (whasnoéé cza-
sowa). Wedtug przepisu art. 41 ustawy z 1961 roku istniejace prawa wlasnosci czasowej, prawa
zabudowy, prawa wieloletniej dzierzawy lub uzytkowania gruntu jako prawa wieczystego staly si¢
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jednak wytlumaczy¢, na czym polegata znaczaca ,,przewaga” uzytkowania wie-
czystego nad dotychczasowa wlasnoscig czasowa. Pewna znamienng wskazowke
dat jednak S. Szer. Wyjasniat mianowicie, ze cho¢ te dwie instytucje sa do siebie
pozornie podobne, to ,,w wieczystym uzytkowaniu przepisy prawa zapewniaja
panstwu jako wlascicielowi wigksze oddziatywanie na nalezyte wykonywanie
przez uzytkownika swych obowiazkow”%?. Dlatego tez S. Szer uwazat, ze nie be-
dzie raczej mozliwe stosowanie do uzytkowania wieczystego w drodze analogii
przepisoOw o wlasnosci nieruchomosci. Okazato si¢ jednak, ze orzecznictwo Sadu
Najwyzszego przyjeto inng koncepcje. Juz w 1968 roku uznano, ze z charakteru
uzytkowania wieczystego, zblizonego raczej do prawa wlasnosci anizeli do prawa
uzytkowania, wynika, ze w tym wypadku nalezy odpowiednio stosowaé przepisy
dotyczace tresci i wykonywania prawa wlasnosci, a takze przepisy o ochronie
whasnoéci’’. Wezeéniej w literaturze zauwazono zreszta, ze jezeli pordwna sie
definicj¢ wlasnosci z art. 28 Prawa rzeczowego z 1946 roku i definicje uzytkowa-
nia wieczystego z art. 6 ustawy z 1961 roku, to wiasciwie s prawie identyczne’!.
Syntetyzujac, wprowadzono wigc nowe prawo w ,,nowym ustroju” Polski Ludo-
wej, ktore cho¢ whasnoscia nie zostato nazwane, w istocie byto namiastkg prawa
wlasnosci nieruchomosci.

Dokonujac niniejszej analizy, nie mozna tez poming¢ rzeczywistych, ideolo-
giczno-politycznych przyczyn ,,atrakcyjnosci” uzytkowania wieczystego w prawie
rzeczowym Polski Ludowej. Wtasnos¢ nieruchomosci panstwa socjalistycznego
byta nie tylko fundamentem realizacji centralnie zaplanowanych zadan gospodar-
czych, lecz takze swoistym atrybutem wiadzy. T. Smyczynski przedstawil bardzo
wymownie 6wczesng sytuacje:

Wprawdzie w Polsce Ludowej nie dokonano nacjonalizacji wszystkiej ziemi, jednakze prze-
obrazenia stosunkow spoteczno-gospodarczych zmierzajg do stopniowego powigkszania pan-
stwowej wlasnosci ziemi. Dokonuje si¢ to przez urbanizacjeg, korzystanie z prawa pierwokupu,
przejmowanie przez panstwo gospodarstw podupadtych itd.”?

Uzytkowanie wieczyste bylo zatem zrgcznie wdrozonym instrumentem, ktéry
miat umacniaé i zabezpieczac socjalistyczng wiasnos¢ panstwowa gruntow. Dlate-
go cheac okresli¢ rzeczywista rolg uzytkowania wieczystego, warto kompleksowo
spojrze¢ na rozwigzania z ustawy z 1961 roku. Samo wprowadzenie uzytkowa-
nia wieczystego jako wylgcznej mozliwosci oddawania podmiotom prywatnym

»~prawem wieczystego uzytkowania”. Zgodnie z art. 40 ustawy z 1961 roku przepisy, ktore przewi-
dywaty zbywanie gruntéw panstwowych na wlasno$¢ czasowa, nalezato rozumiec jako ,,oddawanie
w wieczyste uzytkowanie”.

9 S. Szer, Uzytkowanie wieczyste..., s. 7.

70 Takie stanowisko w uzasadnieniu uchwaty SN z dnia 22 pazdziernika 1968 roku, III CZP
98/68, LEX nr 903; a takze w uchwale SN z dnia 9 grudnia 1969 roku, III CZP 85/69, LEX nr 1065.

71 S. Breyer, op. cit., s. 313. Dalej jednak autor dodawat, Ze réznica tkwi w rozumieniu okre-
$lenia ,,w granicach ustawy”.

72 T. Smyczynski, Uzytkowanie terenéw w miastach i osiedlach, ,Palestra” 1971, nr 2, s. 25.
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miejskich gruntéw panstwowych byto tylko jednym z kilku znaczacych elemen-
tow tego aktu prawnego. Juz w art. 7 ustawy z 1961 roku ustanowiono og6lny
zakaz nabywania wlasnosci terenu panstwowego w wyniku zasiedzenia’?. Ponad-
to w art. 43 przyjeto, ze posiadacz w dobrej wierze, ktory wzniost budowle lub
inne urzadzenie na gruncie nalezagcym do panstwa, nie moze zadac przeniesienia
wlasnosci tej nieruchomosci, lecz tylko oddania jej w wieczyste uzytkowanie’*.
Wprowadzono tez obszary urbanizacyjne (art. 23), ktore pozwalaly na przejgcie
Z mocy prawa przez panstwo prywatnych gruntéw miejskich i nastepnie ewentual-
ne oddawanie ich w uzytkowanie wieczyste. Wreszcie przyznano panstwu prawo
pierwokupu (realizowane przez prezydia miejskich rad narodowych) w wypad-
ku sprzedazy nieruchomosci niestanowigcych wlasnosci panstwa, a potozonych
w granicach administracyjnych miast i osiedli (art. 30-37). Przyjete w ustawie
rozwigzania mialy zatem ogolnie shuzy¢ jednemu i najwazniejszemu celowi —
zachowaniu istniejacego zasobu gruntoéw panstwowych oraz sukcesywnemu jego
zwigkszaniu przez stopniowg eliminacj¢ prywatnej wtasnosci gruntow miejskich.

Niewatpliwie w Polsce Ludowej szczegolnie obawiano si¢ uszczuplania zaso-
bu gruntéw panstwowych w wyniku zbywania ich osobom fizycznym i prawnym.
Przeciwko wyzbywaniu si¢ wlasnos$ci przez panstwo przemawiato bowiem bardzo
stanowcze zatozenie ideologiczne. Trafnie scharakteryzowat je w 1969 roku Wasil-
kowski:

podmiotem mienia ogblnonarodowego jako catosci, jak rowniez podmiotem poszczegdlnych
praw majatkowych stanowiacych sktadniki tego mienia, moze by¢ jedynie Panstwo Ludowe
jako organizacja polityczna obejmujaca caty naréd. W ustroju socjalistycznym wiasno$é pan-
stwowa jest wlasnoscia calego narodu, a wigc najwyzsza forma wlasnosci spotecznej. Lenin
nazwat t¢ forme¢ wilasnosci ,.konsekwentnie socjalistyczng”, poniewaz jest ona formg najbar-
dziej dojrzata, reprezentuje najwyzszy poziom uspotecznienia produkcji’>.

B

W tym kontek$cie samo okreslenie ,,przeniesienie wlasnosci nieruchomosci’
Skarbu Panstwa, ktore wystgpowato w definicji wtasnosci czasowej w art. 100 Pra-
wa rzeczowego z 1946 roku, byto juz niepokojace i niebezpieczne ideologicznie.
W uzasadnieniu projektu kodeksu cywilnego z 1954 roku kodyfikatorzy wyjasnia-
li, ze zrezygnowali z instytucji wlasnosci czasowej, poniewaz z punktu widze-
nia 6wczesnego ustroju spoteczno-gospodarczego nie byla ona wiasciwa, gdyz
prowadzila do przejsciowej reprywatyzacji mienia ogélnonarodowego i dlatego
zastapiono ja bezterminowym uzytkowaniem gruntéw pafstwowych’®. Zesta-
wiajac wlasno$¢ czasowa z uzytkowaniem wieczystym, trzeba tez zaznaczy¢, ze

73 To rozwigzanie powtérzono w art. 177 k.c.

74 Zmodyfikowano dotychczasowy wariant z art. 73 § 2 Prawa rzeczowego z 1946 roku. Po-
dobne rozwigzanie znalazto si¢ w art. 231 § 3 k.c.

75 J. Wasilkowski, M. Madey, Prawo wlasnosci w PRL. Zarys wykiadu, Warszawa 1969,
s. 26-27.

76 J. Winiarz, op. cit., s. 98, przyp. 42. Podobne argumenty zob. tez J. Wasilkowski, Zarys
prawa rzeczowego, Warszawa 1963, s. 156, przyp. 8. Stwierdzil, ze wlasno$¢ czasowa budzita wat-

Studia nad autorytaryzmem i totalitaryzmem 42, nr 3, 2020
© for this edition by CNS



240 Joanna Kozinska

wlasnos¢ czasowa zasadniczo pozwalata nabywcy nieruchomosci zachowaé duza
swobode w korzystaniu z nieruchomosci. Zgodnie z art. 106 Prawa rzeczowego
z 1946 roku o ile sposob korzystania z nieruchomosci, zbytej z zastrzezeniem
powrotu, nie zostal w umowie okre$lony, wtasciciel czasowy rozstrzygal sam
o0 przeznaczeniu nieruchomosci 1 mogt z niej korzysta¢ jak wtasciciel nieogra-
niczony terminem. Wlasciciel czasowy byl tylko odpowiedzialny wzgledem
uprawnionego do powrotu (Skarbu Panstwa) za zniszczenia lub pogorszenia be-
dace nastepstwem razacego naruszenia zasad prawidtowej gospodarki. Natomiast
w $wietle art. 19 ust. 2 ustawy z 1961 roku’’ prezydium miejskiej rady narodowej
moglo rozwigza¢ umowe i zarzadzi¢ odebranie terenu uzytkownikowi wieczyste-
mu: 1. w razie uzytkowania terenu oddanego w wieczyste uzytkowanie w sposob
wyraznie niezgodny z jego przeznaczeniem okreslonym w umowie lub 2. w razie
niewzniesienia budowli wbrew obowiazkom okreslonym w umowie’®. Prawo-
dawca w PRL przyjat wigc, ze uzytkownik wieczysty miat by¢ bardziej zalezny
od panstwa niz wiasciciel czasowy nieruchomosci.

Wprowadzenie uzytkowania wieczystego miato takze przynajmniej czescio-
wo rozstrzygna¢ w prawie cywilnym dylemat dotyczacy gruntu jako przedmiotu
wlasnosci osobistej. Bardzo niewygodng kwestig pozostawal bowiem problem
zaliczenia ziemi do zakresu wlasnosci osobistej’®. Wskazywano, ze w pafstwie
radzieckim prawo wiasno$ci osobistej bylo uznawane za jedno z podstawowych
praw majatkowych obywateli w spoleczenstwie socjalistycznym i zostato utrwa-
lone w Konstytucji ZSRR (art. 7 i 10)3°. Wedtug radzieckiego prawa cywilnego
do przedmiotow wiasnosci osobistej zaliczano domy mieszkalne i mieszkania®!,
grunty za$ byly znacjonalizowane. W k.c. wlasnos$¢ spoteczng (w tym socjali-
styczng wiasno$¢ ogolnonarodowa [panstwowa]) przeciwstawiano wilasnosci
osobistej 1 indywidualnej (przedmiotem tej ostatniej mogty by¢ grunty). Tylko
jednak wtasnos$¢ spoteczna i osobista korzystaty z ochrony na podstawie art. 129
i art. 139 k.c. Wsrod przyktadowych przedmiotow wlasnosci osobistej w art. 133
§ 1 k.c. wymieniono dom jednorodzinny lub lokal mieszkalny tworzacy odrgbna

pliwosci natury politycznej, gdyz prowadzita (formalnie) do przejsciowej reprywatyzacji istotnych
sktadnikow mienia ogdélnonarodowego.

77 Po wejéciu w zycie k.c. redakcja przepisu zostata nieznacznie zmieniona i dostosowana do
art. 240 k.c.

78 Ponadto SN wyrazit stanowisko, ze budynki i urzadzenia wzniesione przez uzytkownika
wieczystego wbrew postanowieniom umownym sa cze$ciami sktadowymi gruntu i naleza do pan-
stwa, a nie do tego uzytkownika (uchwata SN z dnia 8 lipca 1966 roku, 111 CZP 43/66, LEX nr 429).

79 Koncepcja wihasnosci osobistej wywodzita sie z teorii klasykéw K. Marksa i F. Engelsa:
srodki produkcji w komunizmie mialy sta¢ si¢ wytaczng wlasnoscia spoteczna, a przedmioty oso-
bistego spozycia miaty by¢ przydzielane na wlasno$¢ poszczegdlnym cztonkom spoteczenstwa.
(O tym Z. Radawanski, Wiasnos¢ osobista w przysztym polskim Kodeksie cywilnym, ,,Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Socjologiczny” [dalej: RPEiS] 1958, z. 1, s. 30).

80 Wiecej o tym W.F. Mastow, Niektore zagadnienia wlasnosci osobistej w radzieckim prawie
cywilnym, RPEIS 1966, z. 4, s. 19.

81 hidem, s. 4.
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nieruchomos¢. W toku prac legislacyjnych nad k.c. zgtaszano postulat, aby takze
dziatki pod domami jednorodzinnymi mogty by¢ zaliczane do przedmiotow wta-
sno$ci osobistej, ale w uzasadnieniu projektu kodeksu zdecydowanie odrzucono
mozliwo$é uznania ziemi za taki przedmiot®?. W zwiazku z tym pojawita sie kon-
cepcja, aby do przedmiotow mienia osobistego zalicza¢ uzytkowanie wieczyste
gruntu jako prawo, z ktorym zwigzana jest wtasno$¢ budynkow, i ono bytoby ob-
jete ochrona®3. Owo osobliwe wyjasnienie byto w istocie proba omijania proble-
matyki braku wystarczajgcej ochrony wtasnosci gruntow prywatnych w panstwie
socjalistycznym, na przyktad w razie wspomnianego wprowadzania obszaréw
urbanizacyjnych (art. 23 ustawy z 1961 roku) albo dokonywania podzialu nieru-
chomosci (art. 11 1 12 ustawy z 1958 roku o terenach dla budownictwa domow
jednorodzinnych w miastach i osiedlach)®* badz przejmowania dziatek, na kto-
rych nie rozpoczeto budowy (art. 28 ustawy z 1958 roku).

Konczac ten watek, warto jeszcze przytoczy¢ historyczng, uderzajaca cha-
rakterystyke modelowej sytuacji w panstwach komunistycznych:

w systemie komunistycznym nie ma wtasnos$ci prywatnej, lecz tylko formalnie panstwowa ... ].
W istocie rzeczy jednak whasnosciag zarzadza jedna tylko grupa w swoim wiasnym interesie
[...] przywilej wlasnos$ci, ktorym cieszy si¢ nowa klasa, przejawia si¢ w wylacznym prawie
politycznej biurokracji do rozdzielania dochodu narodowego, regulowania zarobkow, kiero-
wania rozwojem gospodarczym, dysponowania wtasnoécia znacjonalizowang i inng®>.

To ujecie ekonomiczno-polityczne pokazuje jeden z mechanizmow zarzadza-
nia panstwem totalitarnym. Do jego realizacji potrzebne sg okreslone instrumenty
prawne, a takim stato si¢ w PRL migdzy innymi uzytkowanie wieczyste.

Uzytkowanie wieczyste po 1990 roku — spor o ,,relikt”
przesziosci 1 zmiany legislacyjne

S. Grzybowski po trzydziestu latach wspominat okolicznos$ci powstania k.c.:

Kierunek prac i wizja przysztych kodeksow byly wyznaczone decyzja o budowie komuni-
stycznego panstwa i spoteczenstwa [...]. Sprawa poziomu prac i poprawnosci rozwigzan

82 3. Breyer, Z problematyki wtasnosci osobistej, ,Nowe Prawo” 1967, nr 1, s. 23-24.

8 7decydowanie stanowisko takie prezentowali: Z. Radwanski, Funkcja spoleczna, tresé i cha-
rakter prawny odrebnej wlasnosci lokali, ,,Studia Cywilistyczne” 11, 1968, s. 72—74; a takze J. Wa-
silkowski, Zarys prawa..., s. 64—65; J. Wasilkowski, M. Madey, op. cit., s. 94; J. Wasilkowski, [w:]
System prawa cywilnego, t. 2, s. 95-96. Przeciwnego zdania byt S. Breyer, ktory uwazat, ze uzyt-
kowanie wieczyste nalezy traktowac jak grunt i nie moze by¢ ono przedmiotem mienia osobistego
(idem, Z problematyki..., s. 21, 24).

84 Ustawa z dnia 22 maja 1958 roku o terenach dla budownictwa doméw jednorodzinnych
w miastach i osiedlach (Dz.U. z 1958 r. Nr 31, poz. 138).

85 M. Dzilas, Nowa klasa, Nowy Jork 1958, s. 53, 74, 187, cyt. za: J. Tittenbrun, Wlasnosé
we wspotczesnej mysli marksistowskiej, RPEiS 1984, z. 1, s. 247.
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ustawy ustgpowata na o wiele dalszy plan przed dominujacym celem, jakim bylo stworzenie
komunistycznego porzadku prawnego®.

Dlatego po zmianach polityczno-ustrojowych juz w latach dziewieédziesia-
tych XX wieku musiata rozpocza¢ si¢ ozywiona dyskusja takze o roli i przyszio-
$ci uzytkowania wieczystego®’. Pierwszym aktem prawnym, ktéry miat znaczaco
uszczupli¢ zasob nieruchomosci oddanych w uzytkowanie wieczyste, byta ustawa
z dnia 4 wrze$nia 1997 roku o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
przyshugujacego osobom fizycznym w prawo whasnosci®®. W uzasadnieniu pro-
jektu wskazano, ze instytucja uzytkowania wieczystego moze by¢ uznana za ,,re-
likt systemu wywtaszczeniowego i charakterystycznego dla tego systemu uprzed-
miotowienia podmiotéow w drodze jednostronnego uzaleznienia ich od witadzy
publicznej”®. Trybunat Konstytucyjny zakwestionowat jednak niektore rozwia-
zania ustawy z 1997 roku, stwierdzajac, ze przepisy przewidujace preferencyjne
warunki finansowe przeksztatcania prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci sa sprzeczne z art. 2, art. 165 ust. 1 i art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji, gdyz
zarowno przywileje uzytkownikow wieczystych, jak i uszczerbek dobra wspdlne-
go decyduja o naruszeniu zasad demokratycznego panstwa prawnego’’.

Rozwiagzania dotyczace nabycia prawa wlasnosci gruntow przez uzytkow-
nikow wieczystych powrdcity jednak w kolejnych aktach prawnych. Uchwalono
ustawe z dnia 26 lipca 2001 roku o nabywaniu przez uzytkownikéw wieczystych
prawa wiasnosci nieruchomosci®!. Umozliwiata ona nieodptatne nabycie przez
osoby fizyczne wilasnosci nieruchomosci zabudowanych na cele mieszkaniowe
oraz rolnych. Poczatkowo te regulacje dotyczyty tak zwanych ziem odzyskanych,
ale po zmianie ustawg z dnia 11 kwietnia 2003 roku o ksztattowaniu ustroju rol-
nego’? przepisy te uzyskaty generalne zastosowanie bez wzgledu na potozenie
nieruchomosci.

Ostatecznie obie ustawy: z 1997 roku i z 2001 roku zostaly uchylone ustawa
z dnia 29 lipca 2005 roku o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego w pra-
wo wlhasnosci nieruchomosci”®>. W latach 20092013 pojawity si¢ tez propozycje

86 S. Grzybowski, Zagadnienia kodyfikacji polskiego prawa cywilnego (organizacja i wyniki
pracy 1919—-1992), , Kwartalnik Prawa Prywatnego™ 1992, z. 14, s. 103.

87 Przyktadowo mozna wymieni¢ kilka z wielu wypowiedzi dotyczacych przysztosci uzyt-
kowania wieczystego: J. Skapski, O stanie i potrzebach prawa cywilnego — uwag kilka, ,,Przeglad
Sadowy” 1992, nr 7-8, s. 12; M. Bednarek, Przemiany wtasnosci w Polsce. Podstawowe koncepcje
i konstrukcje normatywne, Warszawa 1994, s. 295-299; E. Gniewek, Katalog praw rzeczowych
w przysziej kodyfikacji prawa cywilnego — refleksje wstepne, ,Rejent” 1998, nr 4, s. 28 n.

8 Dz.U. 21997 . Nr 123, poz. 781.

89 Projekt poselski z dnia 8 stycznia 1997 roku ustawy o przeksztalceniu uzytkowania wie-
czystego 0sob fizycznych w prawo wlasnosci, Sejm RP II kadencji, druk nr 2179, uzasadnienie, s. 6.

%0 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2000 roku, K 8/98, OTK 2000, nr 3,
poz. 87.

°l Dz.U.z2001 r. Nr 113, poz. 1209.

92 Dz.U. 22020 r. poz. 1655.

93 Dz.U. 22019 1. poz. 1314.
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legislacyjne, ktore zmierzaty do zastgpienia uzytkowania wieczystego nowym
prawem zabudowy®*. Nie doszto jednak do przeprowadzenia takich zmian. Uzyt-
kowanie wieczyste pozostalo wigec w polskim prawie rzeczowym z wieloma
nierozwigzanymi zagadnieniami prawnymi, budzacymi powazne watpliwosci.
Przyktadowo mozna wskaza¢ problem posiadania i zasiedzenia w wypadku nie-
ruchomosci oddanych w uzytkowanie wieczyste®> albo mozliwo$é ustanawiania
obciazen, w szczegdlnosci stuzebnosci przesytu®®. Najbardziej dotkliwa byta jed-
nak kwestia rozwigzania konfliktu dwdch praw gléwnych: prawa wlasnosci lokalu
i uzytkowania wieczystego gruntu. W tej sprawie wydano w 2017 roku uchwa-
e sktadu siedmiu sedzidow SN, stanowiaca, ze uptyw terminu, na ktory zostato
ustanowione prawo uzytkowania wieczystego gruntu, nie powoduje wygasni¢cia
prawa odrebnej wlasnosci lokalu znajdujacego si¢ w budynku potozonym na tym
gruncie?’. SN wyrazit nadzieje, ze projektowane zmiany legislacyjne stworza wy-
razne podstawy do przeksztatcania uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci
gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe, a tym samym zasadniczo wyelimi-
nuja w przysztosci problem, ktérego rozstrzygniecie byto przedmiotem uchwaty.
Ostatnim aktem dotyczacym uzytkowania wieczystego jest zatem ustawa
z 2018 roku. W uzasadnieniu projektu ustawy wskazano, ze miata ona na celu
przede wszystkim usprawni¢ dotychczasowe procesy przeksztalcania praw uzyt-
kowania wieczystego na gruntach zabudowanych budynkami mieszkalnymi,
w szczegolnosci na rzecz cztonkéw wspolnot mieszkaniowych®®. Zgodnie z art. 1
ust. 1 tej ustawy z dniem 1 stycznia 2019 roku prawo uzytkowania wieczystego
gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe przeksztatcito si¢ w prawo wia-
snosci tych gruntéw. Projektodawcy wskazanej ustawy powolywali si¢ tez na
stanowisko TK z dnia 10 marca 2015 roku, ktory stwierdzit, ze elementem poli-
tyki panstwa, sprzyjajacej zaspokojeniu przez jak najliczniejszg grupe obywateli
potrzeb mieszkaniowych, moze by¢ przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczy-
stego w prawo wiasnosci i wowczas jest to konstytucyjnie uzasadnione”. Wy-

9 Wiecej o tych kwestiach J. Kozifiska, Koncepcja odrebnych od gruntu przedmiotéw wia-
snosci — analiza na tle obecnego stanu prawnego oraz propozycji zmian legislacyjnych, [w:] 50 lat
Kodeksu cywilnego. Perspektywy rekodyfikacji, red. P. Stec, M. Zatucki, Warszawa 2015, s. 165 n.

95 Por. uchwata SN z dnia 28 marca 2014 roku, II CZP 8/14, LEX nr 1758715; uchwala SN
z dnia 23 lipca 2008 roku, III CZP 68/08, LEX nr 408410; uchwata SN sktadu 7 sedziow zasada
prawna z dnia 11 grudnia 1975 roku, ITII CZP 63/75, LEX nr 2001.

9 Por. uchwata SN skladu 7 sedziéw z dnia 16 maja 2017 roku, III CZP 101/16, LEX nr
2284273; postanowienie SN z dnia 28 marca 2014 roku, III CSK 174/13, LEX nr 1472279.

7 Uchwata sktadu 7 sedziéw SN z dnia 25 sierpnia 2017 roku, III CZP 11/17, OSNC 2017,
nr 12, poz. 132.

98 Projekt rzadowy z dnia 27 czerwca 2018 roku, o przeksztatceniu prawa uzytkowania
wieczystego gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci gruntow, Sejm RP
VIII kadencji, druk nr 2673, uzasadnienie, s. 1.

% Wyrok TK z dnia 10 marca 2015 roku, K 29/13, OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 28. Trybunat
zakwestionowal natomiast rozszerzanie kregu 0sob uprawnionych do uwlaszczenia bez wskazywa-
nia celu, ktéremu to ma stuzy¢.
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daje si¢ wigc, ze ustawa z 2018 roku zasadniczo zakonczyta epoke uzytkowania
wieczystego gruntdow w celach mieszkaniowych. Tym samym zostaty odrzucone
w prawie rzeczowym zatozenia polityczno-ideologiczne obowigzujace w Polsce
Ludowe;j.

Patrzac z perspektywy historycznej na uzytkowanie wieczyste, mozna stwier-
dzié, ze gdyby nie wystgpowaty uwarunkowania wynikajace z zatozen ideologicz-
nych i sytuacji politycznej PRL, to w polskim prawie rzeczowym prawdopodob-
nie na dluzej zostataby przyjeta wlasno$¢ czasowa jako instrument pozwalajacy
zachowa¢ na przysztos¢ mozliwos¢ wykorzystania nieruchomosci panstwowych
i samorzadowych zbywanych podmiotom prywatnym, lecz z prawem powrotu.
Ponadto wlasnos$¢ czasowa zapewne bytaby stosowana jedynie wyjatkowo, a nie
masowo, co miato miejsce w czasie realizacji polityki mieszkaniowej w Polsce
Ludowej. Warto zauwazy¢, ze w latach trzydziestych XX wieku R. Paczkowski
napisal o prawie zabudowy gruntow publicznych, ze dopoki

cena placow budowlanych, poza wyjatkowemi wypadkami, jest wzglednie niska i stanowi tyl-
ko drobny utamek kosztow budowania samego, ewentualni reflektanci prawdopodobnie chet-
niej beda nabywali grunty na wtasnos¢, by juz budowac na wilasnej ziemi, a nie beda wdawali
si¢ w badz co badz dos¢ skomplikowang transakcje z nabywaniem li tylko prawa zabudowy'%.

Nasuwa si¢ wigc wniosek, ze dla nabywcodw nieruchomosci na cele miesz-
kaniowe zawsze atrakcyjna byla ,,zwykta” wlasnos¢ gruntu, a nie jej ,,substytut”.
Zatem wytacznie przyczyny ideologiczno-polityczne w PRL, a nie gospodarcze,
staly za intensywnos$ciag oddawania w uzytkowanie wieczyste gruntdow wykorzy-
stywanych na cele mieszkaniowe.

Konczac rozwazania, pozwole sobie stwierdzi¢, ze moim zdaniem uzytkowa-
nie wieczyste zniknie z polskiego prawa rzeczowego, cho¢ trudno przewidziec,
kiedy to nastapi. Jest to bowiem prawo o zbyt skomplikowanej konstrukcji jury-
dycznej, a to, ze wrosto ono w system prawa prywatnego, nie jest wystarczaja-
cym atutem tego rozwigzania. Naturalna jest bowiem tendencja do poszukiwania
prostych i efektywnych rozwigzan prawnych, ktére przetamuja przyzwyczajenie,
a takze tradycje wywodzacg si¢ z minionego systemu politycznego.
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