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W odpowiedzi na pismo z dnia 21 pazdziernika br. (sygnatura: DPrC-1-410-3/13)
w zataczeniu przesytam opinie Konfederacji Lewiatan do projektu zatozen projektu ustawy
o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw.
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Opinia Konfederacji Lewiatan do projektu zatozen projektu ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (projekt z dnia 21
sierpnia 2013 r.):

I Uwagi wstepne:

Projekt zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych
ustaw (dalej: projekt) zaklada wprowadzenie do polskiego systemu prawnego nowego
fZeczowego prawa ograniczonego, tj.: prawa zabudowy. Prawo zabudowy ma uprawnia¢ do
korzystania z cudzej nieruchomosci, a w szczegdlnosci do korzystania z budynkéw lub
innych urzadzen na, nad, lub pod nieruchomoscia. Przewiduje sie, ze prawo zabudowy
ustanawiane bedzie w umowie - od 30 do 100 lat, bedzie mogto miec¢ charakter odpfatny
lub nieodptatny. Jezeli ustanowienie prawa zabudowy bedzie niezbedne dla celdw
publicznych (w projekcie mowa jest o obszarze kolejowym), bedzie ono moglo byé
ustanowione decyzjg wojewody.

W ocenie Konfederacji Lewiatan, przedmiotowy projekt budzi wiele watpliwosci.
Z opiniowanego dokumentu nie wynika bowiem jednoznaczny cel dla wprowadzania
nowego prawa rzeczowego ograniczonego, jakim ma by¢ prawo zabudowy. Obecnie
istniejgce  instrumenty prawne (stosunki obligacyjne, wywilaszczenie, stuzebnosci)
umozliwiajg przeciez realizacje inwestycji zaréwno prywatnych, jak réwniez tych o
charakterze publicznym (na cele publiczne).

Bardzo ogdlnikowe sformutowania zawarte w projekcie uniemozliwiajg petna ocene
planowanych rozwigzan, poniewaz nie pozwalajg na ich pelng analize. Wprowadzenie
nowego prawa ograniczonego, ktdre zrywa z obowigzujgca od wielu lat w Polsce zasada
superficies solo cedit, powinno byC poparte szczegdtowa analizg sytuacji zaréwno prawnej,
jak i faktycznej na rynku nieruchomosci. Powinno sie wykazac konkretne problemy, bariery,
luki, lub innego rodzaju braki, ktore uzasadniajg wprowadzenie nowej regulacji prawnej.
Sam fakt, ze podobne do projektowanego prawa zabudowy instytucje prawne istniejg w
innych krajach Unii Europejskiej, nie moze przemawiaC za koniecznoscig wprowadzenia
podobnych do polskiego systemu prawnego’.

Koncepcje wprowadzenia do katalogu ograniczonych praw rzeczowych prawa zabudowy,
mozna by wiec uzna¢ za pozadang, ale pod warunkiem, ze instytucja ta nie bedzie
prowadzita do przymusowego ograniczenia prawa wiasnosci z wylaczeniem procedury
wywiaszczenia i pod warunkiem dostosowania tej instytucji do realiow obrotu
gospodarczego. Projekt w obecnym ksztatcie ma charakter bardzo ogéiny, co pozwala
rowniez tylko na przedstawianie ogdlnikowych uwag i watpliwosci. Szczegdtowa analiza i
ocena proponowanej instytucji bedzie mozliwa dopiero w sytuacji, gdy znane bedag
konkretne propozycje zapisow, a takze, co bardzo istotne, wéwczas, gdy wskazany zostanie
konkretny cel, jaki nowa instytucja ma zrealizowac.

II. Uwagi szczegotowe:

W ocenie autoréw projektu, obowigzujgce regulacje prawne uniemozliwiajg dalsze
zagospodarowanie wielu terenéw, a zwiaszcza w centrach duzych miast i na obszarach
zwartej zabudowy wielkomiejskiej. Ten ,niedostatek prawny” wynika z kolei z
obowigzujacej w Polsce zasady superficies solo cedit. Zdaniem autoréw projektu,
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wprowadzenie prawa zabudowy stworzy prawne mozliwosci realizacji réznych istotnych
inwestycji gospodarczych (zabudowa mieszkaniowa, instalacja urzadzen transportu
drogowego i kolejowego, przesytowych itd.) na cudzych gruntach. W ocenie Konfederacji
Lewiatan argumenty te nie sa trafne, zas wprowadzenie prawa zabudowy w proponowanym
ksztatcie moze stanowic sposob na obejscie przepiséw o wywilaszczeniu, a tym samym
stanowi¢ zagrozenie dla konstytucyjnego prawa wiasnosci.

Wydaje sie, ze w ocenie autoréw projektu nowe przepisy majg przynies¢ korzys¢ gtéwnie
inwestorom, ktorzy dzi$ wstrzymuja sie ze wznoszeniem budynkdw i urzadzen na cudzym
gruncie, bo boja sie ryzykowaé utrata praw do nich, a takze koniecznodcig wyplaty
odszkodowan. Z drugiej strony prawo zabudowy ma by¢ tez alternatywa dla obecnego
wywitaszczania wiascicieli, gdy ich grunt jest potrzebny na cel publiczny. Wnioski te sa
trudne do zaakceptowania. W ocenie Konfederacji Lewiatan, okolicznos¢, ze inwestorzy,
dzi$ wstrzymujg sie ze wznoszeniem budynkéw i urzadzen na cudzym gruncie, nalezy
oceni¢ pozytywnie. Gdyby byto inaczej, mielibysmy do czynienia z naruszeniem prawa
wiasnosci innych osob. Z kolei, gdy dana nieruchomos¢ jest potrzebna na cel publiczny, to
rozwigzaniu tego problemu stuzy wiasnie instytucja wywlaszczenia, przewidziana w art. 112
i nast. ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Znajduje ona swojg podstawe w art. 21 ust.
2 Konstytucji RP, wedtug ktérego wywiaszczenie jest dopuszczalne jedynie wéwczas, gdy
jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem. Art. 114 ustawy o
gospodarce nieruchomosciami przewiduje z kolei procedure wywtaszczenia w przypadku
nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym. Z kolei jezeli chodzi o panstwowe lub
samorzadowe jednostki organizacyjne, to zgodnie z art. 18 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, nieruchomosci moga by¢ oddawane jednostkom organizacyjnym w
trwaly zarzad, najem i dzierzawe oraz uzyczane na cele zwigzane z ich dziatalnoscia.

Przedstawiony w projekcie rys prawnoporownawczy w odniesieniu do innych systeméw
prawa w Europie, wskazuje, ze réwniez i tam istniejg reguty umownego uregulowania stanu
prawnego nieruchomosci w zakresie pozyskiwania gruntéw pod inwestycje. Takze w Polsce,
w obecnym stanie prawnym istniejg mechanizmy pozwalajgce na realizacje inwestygi w
oparciu o umowy o charakterze obligacyjnym nazwane w kodeksie cywilnym (np. najem,
dzierzawa), czy tez umowy nienazwane, ktorych granice wyznaczaja jedynie ramy swobody
uméw wskazane w art. 353! k.c. Ponadto, w katalogu ograniczonych praw rzeczowych
mozna znalez¢ stosowne instytucje takie jak uzytkowanie, czy nawet istniejgce stuzebnosci.
Bardziej zasadnym byloby dostosowanie tych zapisow do aktualnych potrzeb gospodarczych
a nie wprowadzanie kolejnego ograniczonego prawa rzeczowego do systemu prawa.

Istniejg dwa rodzaje inwestycji: inwestycje prywatne oraz inwestycje na cele publiczne w
rozumieniu art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosci, W przypadku inwestycji o
charakterze prywatnym brak jest podstaw do wywiaszczenia nieruchomosci i tu
rzeczywiscie nie da sie wykluczyé, Ze instytucja prawa zabudowy mogta znaleié
zastosowanie, W przypadku za$ inwestycji na cele publiczne juz obecnie istniejg
instrumenty, umozliwiajace nabycie takiej nieruchomosci. Cele te, zostaly szczegdtowo
wskazane w ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami oraz w kilku ustawach
szczegolnych (np. ustawa o szczegdinych zasadach przygotowywania i realizacji inwestycji
w zakresie drég publicznych, ustawa prawo lotnicze, ustawa prawo geodezyjne i
kartograficzne). Co wiecej, wywiaszczenie moze rowniez przybraé¢ postaé ograniczenia
prawa do nieruchomosci — tzw. wywilaszczenie przez ograniczenie np. na potrzeby
wykonania tzw. urzadzen liniowych (sieci energetycznych, wodociagowych itp.). Ta forma
wywlaszczenia jest mniej inwazyjna, a dopiero woéwczas, gdy jest to niemozliwe lub
nadmiernie utrudnione, albo tez ekonomicznie nieuzasadnione - nastepuje wiasciwe (petne)
wywlaszczenie w zamian za stuszne odszkodowanie. Tymczasem, ustanowienie prawa
zabudowy na nieruchomosci w celu realizacji inwestycji publicznej, zasadniczo powinno by¢
uzaleznione od zgody wiasciciela nieruchomosci.
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Wprowadzenie mozliwosci ustanowienia prawa zabudowy w sposéb wiadczy (w
postepowaniu administracyjnym) na cudzej nieruchomosci?, uzasadniajac to
celami publicznymi budzi istotng obawe, ze moze doj$¢ do obejécia procedury
wywtlaszczeniowej, a tym samym do naruszenia tak fundamentalnego prawa,
jakim jest wiasnosé. Wniosek taki jest trudny do zaakceptowania.

Nalezy tez pamigtac, ze prawo zabudowy, co do zasady, ma by¢ oparte na zasadzie
dobrowolnosci. W zwigzku z tym, wbrew optymistycznym przewidywaniom przyspieszenia
mozliwosci uzyskania prawa do nieruchomosci w drodze prawa zabudowy — to wiasnie
uzyskanie zgody wiasciciela, w przypadku uzytkowania wieczystego, moze spotkac sie z
najwiekszym problemem. Projekt nie wspomina tez, w jakiej formie ma zosta¢ wyrazona
zgoda wiasciciela nieruchomosci na ustanowienie tego prawa w przypadku obcigzania
uzytkowania wieczystego.

Na marginesie, warto zaznaczyé, Ze autorzy projektu nie rozwazyli kwestii
intertemporalnych, a w szczegdlnosci dotyczacych kwestii ewentualnego zasiedzenia tego
prawa i mozliwosci zaliczania okresow korzystania z cudzych nieruchomosci w zakresie
odpowiadajgcym tresci planowanego prawa. Brak takich rozwigzan moze spowodowac
problem w stosowaniu tych przepiséw analogiczny do toczacych sie od czasu wprowadzenia
do k.c. stuzebnosci przesytu. Wskaza¢ nalezy, ze do dzi$, po 5 latach od wprowadzenia tej
instytucji do k.c. brak jest jednolitego stanowiska doktryny prawa i orzecznictwa sadowego,
co do mozliwosci zasiedzenia stuzebnosci w przypadku posiadania i korzystania z urzadzen
przesytowych na cudzych nieruchomosciach w okresie poprzedzajgcym wejécie w Zycie
nowelizacji k.c. wprowadzajgcej tg stuzebnosc, ani tez nie ma spdéjnego stanowiska, co do
okresow umozliwiajacych zasiedzenie takiej stuzebnosci. Pomija sie tez aspekt nabywania
nieruchomosci przez cudzoziemcéw — skoro podmiot korzystajacy z prawa zabudowy stawat
sie bedzie wiascicielem wybudowanych obiektow, ktére beda stanowi¢ odrebny od gruntu
przedmiot wiasnosci, to réwniez konieczna bedzie nowelizacja przepisow w tym zakresie.

Problematyczne s rozwigzania w zakresie wygasniecia hipoteki obcigzajacej prawo
zabudowy — tu réwniez projektodawcy stosujg analogiczne rozwigzania — jak w odniesieniu
do uzytkowania wieczystego. Obecnie art. 101 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece
przewiduje, ze w przypadku nieruchomosci zabudowanych, wierzycielom hipotecznym,
ktorzy utracili hipoteki wskutek wygasniecia uzytkowania wieczystego, przystuguje
ustawowe prawo zastawu na roszczeniach uzytkownika wieczystego o wynagrodzenie za
wzniesione przez niego lub nabyte na wiasno$¢ budynki albo inne urzadzenia istniejgce w
dniu zwrotu uzytkowanej nieruchomosci. W przypadku nieruchomosci niezabudowanej
dotychczas zabezpieczony hipotecznie wierzyciel nie otrzymuje zadnego innego,
alternatywnego zabezpieczenia rzeczowego, co w istotny sposdb moze pogorszy¢ jego
sytuacje. Podobnie, zatem planuje sie rozwigzania w przypadku prawa zabudowy i
wygasniecia hipoteki je obcigzajacej, co moze negatywnie wplywaé na atrakcyjnosé tej
formy zabezpieczenia. By¢ moze stuszniejszym z punktu widzenia wierzycieli hipotecznych
bytoby powigzanie losu hipoteki z prawem wiasnosci budynkéw wzniesionych w wykonaniu
prawa zabudowy.

Inng kwestig jest to, ze wprowadzenie prawa zabudowy w ramach, ktérego obciaza sie
czasowo prawo wiasnosci gruntu, prawem pozwalajgcym na nabycie odrebnego od gruntu
prawa wiasnoéci wybudowanych budynkéw czy urzadzen (jako prawa pochodnego, réwniez
ograniczonego czasowo) moze spowodowac, jego znikome zastosowanie w praktyce np.
budownictwa mieszkaniowego. Znaczenie bardziej wartosciowym jest przeciez
nieograniczone w czasie prawo whasnosci gruntu, na ktérym nastepnie buduje sie budynek i
dokonuje podziatu wiasnosci gruntu miedzy wiascicieli wybudowanych mieszkan, niz
pochodne prawo wiasnosci uzaleznione od czasu trwania prawa zabudowy. Tym samym
moze to doprowadzi¢ do sytuacji, kiedy do systemu prawnego wprowadzi sie zupelnie
niepotrzebng ,gorsza wiasnos¢”, poniewaz ograniczong czasem trwania prawa zabudowy.
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Watpliwosci budzg tez nastepujgce kwestie:

a)

b)

c)

d)

Projekt nie przewiduje przyznania uprawnionemu z tytutu prawa zabudowy roszczenia o
przedituzenie prawa zabudowy. Wydaje sie jednak, ze pozadane bytoby wprowadzenie
przepisu, z godnie z ktérym mozna zobowigza¢ sie do przedtuzenia prawa zabudowy,
np. nie wezesniej niz w okresie pieciu lat przed uptywem terminu, na ktéry prawo to
zostato ustanowione (ze skutkiem rzeczowym po uptywie okresu na jaki zostata zawarta
dotychczasowa umowa). Podobnie, strony powinny mie¢ mozliwoé¢ uksztattowania w
umowie przypadkdw wczesniejszego wygasniecia prawa zabudowy.

Projekt milczy na temat mozliwosci zamiany/podwyzszenia/waloryzacji wynagrodzenia z
tytutu prawa zabudowy w trakcie jego trwania.

Istotng kwestig jest takie uksztaltowanie przepisow, ktdre przyznana zaréwno
uprawnionemu z tytutu prawa zabudowy jak tez wiascicielowi, roszczenia o wykup
nieruchomosci wraz z budynkami, w przypadku gdy po wygasnieciu prawa zabudowy
wartos¢ budynkéw znacznie przewyzsza wartos¢ gruntu lub zabudowa czerpie znaczne
korzysci z dziatalnosci gospodarczej prowadzonej na nieruchomosci.

Nalezy rozwazy¢ réwniez wprowadzenie wymogu zgody zabudowcy na ustanowienie
przez wiasciciela kolejnego prawa zabudowy, na rzecz innego podmiotu. W projekcie
wskazuje sie na mozliwo$¢ ustanowienia {gcznego prawa zabudowy na rzecz kilku oséb,
winno to by¢ jednak obwarowane zgodg dotychczasowego uprawnionego.

Podsumowujgc, projektowane zmiany budzg watpliwosci, jednakze petna ocena tych zmian
bedzie mozliwa dopiero po analizie konkretnych przepiséw prawa, z ktorych treéci mozna
odtworzy¢ normy prawne, ich cel i wptyw na istniejace obecnie instytucje prawa.

Konfederacja Lewiatan
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