Prawo zabudowy - Kamil Zaradkiewicz

1. Komisja Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego proponuje wprowadzenie
do Kodeksu cywilnego nhowego ograniczonego prawa rzeczowego-
prawa zabudowy. Jakie sq gidwne zalozenia tej instytucji?

Prawo zabudowy nie jest na ziemiach polskich nowg instytucjg. Znane byto ono
bowiem prawodawstwom zaborczym, a takze przez krétki okres prawu
zunifikowanemu (w 1945 r.). Rozwigzanie przyjete przez Komisje Kodyfikacyjng
Prawa Cywilnego pod pewnymi wzgledami przypomina obecng instytucje
uzytkowania wieczystego, co zresztg prima facie moze budzi¢ watpliwosci co do
celowosci wprowadzenia prawa zabudowy. Zgodnie z projektem, osoba
uprawniona moze witada¢ cudzym gruntem bedac jednoczesnie wiascicielem
budynkdw lub innych urzadzen znajdujacych sie na lub pod tym gruntem. Prawo
zabudowy mogtoby by¢ ustanawiane na dowolny czas w ramach przedziatu od
30 do 100 lat, natomiast uprawnionemu - inaczej niz w przypadku uzytkowania
wieczystego - nie przystugiwatoby roszczenie o przediuzenie prawa na kolejny
okres. Co istotne, zgodnie z zasadq ogdlng uprawniony magiby dowolnie
korzysta¢ z przedmiotu bedacego jego wiasnoscig na gruncie (podobnie jak w
przypadku uzytkowania wieczystego istniatoby w tym przypadku odstepstwo od
zasady superficies solo cedit), o ile nic innego nie wynikatoby z umowy o
ustanowienie prawa zabudowy. Z samego gruntu mégtby natomiast korzysta¢ w
takim zakresie, w jakim bytoby to uzasadnione wykonywaniem wifasnosci
budynku Iub innego urzadzenia. Bedac =zatem np. wiascicielem domu
jednorodzinnego, uprawniony nie mogtby uzytkowa¢ gruntu poprzez
prowadzenie na nim dziatalnosci w zakresie produkcji rolnej. Waski zakres
dopuszczalnej eksploatacji gruntu stanowi istotng rdéznice w porownaniu z
uzytkowaniem wieczystym. Ustanowienie jednego prawa zabudowy, a takze
uzytkowania wieczystego, nie wykluczatoby mozliwosci ustanawiania dalszego
prawa zabudowy - oczywiscie w zakresie, w jakim nie kolidowatoby to z
uprawnieniami wczesniejszego uprawnionego. Wreszcie, wspomniane juz
odstepstwo od zasady akcesji, a zatem mozliwos¢ stania sie wiascicielem
przedmiotow trwale z gruntem zwigzanych nie bedac jednoczesnie wtascicielem
samego gruntu, dotyczy¢ ma zarowno urzadzen znajdujgcych sie na gruncie, jak
i usytuowanych pod jego powierzchnig (dotyczy¢ to moze np. tuneli, parkingéw
podziemnych, urzadzen przesytowych, linii metra itp.).

2. Czy jest to zupetnie nowa konstrukcja dla polskiego prawa?

Samo prawo zabudowy znane jest licznym europejskim systemom prawnym, a
takze, jak juz wspomniatem, prawodawstwom obowigzujacym dawniej na
ziemiach polskich. Tym niemniej, rozwigzania przyjete przez Komisje
Kodyfikacyjng Prawa Cywilnego nie stanowig kopii innych unormowan.
Finalizowane obecnie prace nad nowym ksztalttem prawa zabudowy trwajgq od
kilku lat i kazdy z projektowanych przepiséw jest przedmiotem licznych
dyskusji, czasem wrecz burzliwych sporéw. Nie mozna zapomina¢ o tym, ze
wprowadzenie nowego ograniczonego prawa rzeczowego wymaga uwzglednienia
istniejacych regulacji o charakterze systemowym, respektowania istniejgcych



regut, a takze wypracowywanego przez wiele lat jezyka prawnego itd. Z drugiej
strony prawo zabudowy nie moze by¢ jednak traktowane jako instytucja
rewolucyjna pod wzgledem tresci, a jedynie przyobleczona w nazwe tradycyjnie
wigzaca sie w europejskiej kulturze prawnej z okreslonymi celami
ekonomicznymi i treSciami normatywnymi. W tym sensie projektowana
instytucja prawa zabudowy odpowiada standardom istniejgcym w innych
systemach prawnych, cho¢ nalezy podkresli¢, ze podobne konstrukcje istniejace
w kazdym z nich pod wieloma wzgledami rdznig sie miedzy soba.

3. Prawo zabudowy ma by¢ prawem dostepnym o wiele
powszechniej niz uzytkowanie wieczyste. Jak do tego
doprowadzic?

Jak to zostato sformutowane, powszechnos$¢ prawa zabudowy wigzac sie ma z
odrzuceniem ograniczenia, jakie istnieje obecnie w przypadku uzytkowania
wieczystego, ktére moze by¢ ustanawiane wytgcznie na gruntach publicznych
(Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego lub ich zwigzkdow), a
takze na okreslonych terenach. Tego rodzaju ograniczenia nie sq przewidziane w
przypadku prawa zabudowy. Prawo to mogtoby zatem byc¢ ustanawiane zaréwno
przez podmioty publiczne (podobnie jak obecnie uzytkowanie wieczyste), jak i
osoby prywatne. O tym, czy stanie sie ono atrakcyjng alternatywq dla
uzytkowania wieczystego z pewnoscig zdecyduje wiele czynnikow, jak np.
wysokos¢ rocznych optat, stawek podatkowych itp. Z pewnosciag umozliwi
natomiast eksploatacje gruntéw prywatnych, ktérych wiasciciele nie
dysponujacy S$rodkami na samodzielne, duze inwestycje budowlane Ilub
przemystowe, nie chcg mimo wszystko pozbywac sie swoich nieruchomosci.

4, Czy po uptywie okresu na jaki ustanowiono prawo, wiasciciel
nieruchomosci, wzorem regulacji niemieckich, bedzie zobowigzany
do zwroécenia nakiadow, jakie uzytkownik poniést na
wybudowanie budynku?

Po uptywie czasu, na jaki zostato ustanowione prawo zabudowy, wtasciciel
nieruchomosci bedzie obowigzany uisci¢ dotychczasowemu uprawnionemu
wartos¢ budynkow lub innych urzadzen, ktoére znajdowaty sie na lub pod
gruntem, a ktére stanowity wiasnos$¢ uprawnionego. Wynagrodzenie nie bedzie
natomiast przystugiwato za zabudowe wzniesiong niezgodnie z umowg, przy
czym warto zaznaczy¢, ze projekt nie przewiduje koniecznosci natozenia na
uprawnionego takiego obowigzku. Zgodnie z projektem, jezeli strony nie
uzgodnity inaczej, wynagrodzenie powinno odpowiada¢ wartosci budynkéw lub
innych urzadzen z chwili wygasniecia prawa zabudowy.

5. Przychody z uzytkowania wieczystego stanowiaq bardzo waznag
pozycje w budzetach gmin. Zniesienie tego prawa moze pozbawic¢
je dochodéw, a zadania do wypelnienia pozostana. Jak widzi Pan
mozliwosc¢ rozwigzania tego problemu?



W mojej opinii, uzytkowanie wieczyste jest instytucjg wazng z gospodarczego
punktu widzenia, natomiast bardzo niepoprawng z perspektywy prawa
prywatnego. Chodzi zarédwno o jego ocene dogmatyczng, jako swoistej
namiastki witasnosci, jak rowniez o szereg rozwigzan szczegdtowych.
Przebudowa tej instytucji powinna by¢ moim zdaniem na tyle gruntowna, aby
,nowe” uzytkowanie wieczyste nie bylo juz tym samym rozwigzaniem, ktére
znamy obecnie, z jego licznymi wadami i brakami. Jest to zresztg jeden z
istotnych argumentéw przemawiajgcych za wprowadzeniem zupetnie nowego
prawa rzeczowego, jakim jest prawo zabudowy.

6. Prawo zabudowy jest niejako podobne do uzytkowania
wieczystego. Jaka przyszios¢ dla tej instytucji przewiduje
Komisja?

Komisja Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego dostrzegajac ztozonos¢ problemow
zwigzanych z przeksztatceniami wiasnosciowymi dotykajacymi uzytkowania
wieczystego nie zdecydowata sie na zaproponowanie zniesienia tej instytuciji.
Osobiscie mam nadzieje, ze wczesniej czy pdzniej dojdzie do jej eliminacji. Jest
to rozwigzanie neofeudalne, sprzyjajace spekulacjom na rynku nieruchomosci.
Oczywiscie nie moze wchodzi¢ w gre ani przeksztatcenie ex lege uzytkowania
wieczystego we wiasnos¢, ani pozbawienie gmin dochoddw, jakie czerpig
tytutem optat rocznych. Mysle jednak, ze przysztos¢ uzytkowania wieczystego, a
raczej sposob jego zniesienia, wymaga zgody S$wiata polityki i uswiadomienia
istniejgcych zagrozen.

7. Czy bedzie mozna ustanawia¢ odrebna wiasnos¢ lokalu w
budynkach wybudowanych ,,na prawie zabudowy”?

Tak, cho¢ kwestia byta przedmiotem ozywionej dyskusji. Musimy bowiem
pamietac o wielu problemach, jakie obecnie wigzg sie z ustanawianiem odrebnej
wiasnosci lokali powigzanej z oddaniem w uzytkowanie wieczyste utamkowej
czesci gruntu. Ostatecznie jednak uznano, ze umozliwienie ustanawiania
wiasnosci lokali w budynkach, ktérych wiasnos¢ zwigzana jest z prawem
zabudowy, bedzie istotnie stanowi¢ o jego atrakcyjnosci. Ponadto taka
mozliwos¢ istnieje obecnie w znajacych te instytucje obcych systemach
prawnych, jak np. prawie niemieckim czy austriackim.

8. Pojawily sie glosy, iz nowe prawo ma sie przyczyni¢ do rozwoju
taniego budownictwa mieszkaniowego w Polsce.

To, czy tak sie stanie, zaleze¢ bedzie od wielu czynnikow, z ktorych wiekszos¢
nie jest moim zdaniem zwigzana z samg konstrukcjgq prawa zabudowy. Juz
obecnie mogtoby do tego celu stuzy¢ uzytkowanie wieczyste, gdyby nie brak
wystarczajgcych instrumentdw umozliwiajacych ,adaptacje” tej instytucji dla
celow taniego budownictwa mieszkaniowego. Warto przypomnieé, ze idea
nowoczesnego prawa zabudowy w europejskich systemach prawnych wigze sie
wilasnie ze wspieraniem taniego budownictwa mieszkaniowego. Dobrym



przyktadem sg Niemcy przetomu XIX i XX w., gdzie stosowanie prawa zabudowy
jako instrumentu budownictwa dla niezamoznych doprowadzito do zastgpienia
szczatkowej regulacji kodeksu cywilnego przez nowe, rozbudowane regulacje
rozporzadzenia z 1919 r. Wynikato to z faktu, iz twércy BGB nie dostrzegali
przydatnosci tej instytucji, a dopiero pdzniejsze doswiadczenia pokazaty, ze
wprowadzone unormowania nie odpowiadajg potrzebom obrotu (w literaturze
polskiej zarys historii regulacji i praktyki obrotu na ziemiach niemieckich
prezentuje np. prof. Romuald Paczkowski w swoim artykule pt. Prawo zabudowy
w miescie Poznaniu, w: Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny z 1930 r.,
zeszyt 1, str. 114 i nast.). Tak na marginesie, nie byta to jedyna pomyika
kodyfikatorow niemieckich. Istniejg bowiem w kodeksie niemieckim nawet takie
instytucje, ktore sq w praktyce martwe, niestosowane. Prawodawca polski moze
na szczescie w tym zakresie korzysta¢ z doswiadczen innych panstw.

9. Przy zastapienia uzytkowania wieczystego prawem zabudowy
pojawia sie jeden bardzo istotny problem, zwtaszcza jesli chodzi o
cele mieszkalne. W obecnym ksztatcie uzytkownik wieczysty ma
prawo zadac przediuzenia stosunku. Odmowa przedituzenia jest
dopuszczalna tylko ze wzgledu na wazny interes spoteczny. Przy
prawie zabudowy nie przewidziano 2zadania przedtuzenia
stosunku. Kto w takim razie bedzie chcial kupi¢ mieszkanie na 30
lat?

Jest to bardzo istotny problem, na ktéry nalezy spojrze¢ zaréwno z perspektywy
jednego, jak i drugiego uprawnionego. Projekt przewiduje mozliwos¢
przedtuzenia prawa zabudowy na kolejny okres, jednak za zgoda obu stron.
Uprawnionemu z prawa zabudowy nie przyznano natomiast roszczenia o
przedtuzenie. Zauwazmy, ze istniejacy obecnie mechanizm roszczenia o
przedtuzenie uzytkowania wieczystego w praktyce czyni uzytkowanie wieczyste
instytucjq ,wieczystg” par excellence. W konsekwencji dla witasciciela jego
uprawnienia do korzystania z witasnego gruntu pozostajg jedynie nominalng
trescig wiasnosci, sg ,martwe”, skoro tak dfugo, jak dtugo istnieje uzytkowanie
wieczyste, nie moze on z wiasnego gruntu korzystaé. Nie wydaje sie, aby tego
typu rozwigzanie byto wiasciwe, bowiem w istocie witasciciel jest tutaj jedynie
uprawnionym do renty wieczystej, a nie wiascicielem w peinym tego stowa
znaczeniu. Z drugiej strony, jezeli wtasciciel chce pozbyc¢ sie trwale swoich
uprawnien moze przeciez zby¢ nieruchomosé, nie musi jej oddawac w
uzytkowanie wieczyste. Odpowiedz na pytanie, kto bedzie chciat kupic
mieszkanie na 30 lat mozna sformutowaé nastepujgco - ten, kto zapfaci za nie
tyle, ile bedzie optacalne zwazywszy okres, przez jaki bedzie jego witascicielem.
Jezeli wysokos$¢ czynszu albo ceny za ustanowienie prawa zabudowy okreslona
przez wilasciciela gruntu bedzie zbyt wysoka, nie znajdzie on nabywcéw - bo
tylko wtedy nikt takiego mieszkania nie bedzie chciat kupi¢. To samo dotyczy
okresu, na jaki nabywa sie mieszkanie, ktdérego witasnos$¢ powigzana jest z
prawem zabudowy. W konsekwencji nalezy spodziewaé sie, ze zasady
ustanawiania tego prawa bedq w praktyce dyktowane przez prawa wolhego
rynku, to zas moze zapewni¢ wspomniana juz powszechnosc¢ instytucji.



