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Uw³aszczenieu¿ytkownikówwieczystych.
Kilka uwag teoretycznoprawnych na tle ustawy

z dnia 4 wrze�nia 1997 r.

Problematyka okre�lona przepisami ustawy o przekszta³ceniu prawa
u¿ytkowania wieczystego przys³uguj¹cego osobom fizycznym w prawo
w³asno�ci1 stanowi przedmiot nie s³abn¹cego zainteresowania. Wi¹¿¹ siê
z ni¹ z³o¿one kwestie z zakresu stosowania przepisów uw³aszczeniowych
w praktyce oraz ca³y szereg zagadnieñ stricte teoretycznych. Do tych
ostatnich zaliczyæ trzeba przedewszystkimkwestiê normatywnego charak-
teru �uprawnienia�2 przys³uguj¹cego beneficjentomustawyoraz zagadnie-
nia integralnie zwymienion¹ kwesti¹ zwi¹zane.Celemniniejszego artyku³u
jest próba dokonania analizy teoretycznej w ramach wskazanego zakresu
odniesienia, nadto za� poczynienie ustaleñwprzedmiocie charakteru praw-
nego decyzji uw³aszczeniowej, charakteru prawnegowniosku o przekszta³-
cenie, charakteru terminu,wktórymwniosek ówmo¿e zostaæ z³o¿ony, oraz
znaczeniawpisuwieczystoksiêgowego zwi¹zanego z postêpowaniemprze-
kszta³ceniowo-uw³aszczeniowym.Potrzebê zajêcia siê powy¿szymi zagad-

1 Ustawa z dnia 4 wrze�nia 1997 r. (tekst jedn.: Dz.U. z 1999 r. Nr 65, poz. 746),
powo³ywana w dalszej czê�ci tekstu jako �ustawa� lub �ustawa przekszta³ceniowa�.

2 Cudzys³ów obejmuj¹cy termin �uprawnienie� sygnalizuje jego wieloznaczno�æ. Na
temat analizy ró¿nych sensów tego zwrotu zob. np. Z. Z i e m b i ñ s k i, Logiczne podstawy
prawoznawstwa, Warszawa 1966, s. 106-118; t e g o ¿, Próba uporz¹dkowania podstawo-
wego s³ownictwa prawniczego, Studia Logica, t. XV, Poznañ 1964, s. 261-269.
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nieniami uzasadnia fakt, i¿ wiêkszo�æ z nich budzi w¹tpliwo�ci i powoduje
rozbie¿no�ci w wypowiadanych na ich temat pogl¹dach.

I. Charakter prawny �uprawnienia� do przekszta³cenia prawa
u¿ytkowaniawieczystegoprzys³uguj¹cegoosobomfizycznymwprawo
w³asno�ci

Problem sprowadza siê w zasadzie do konieczno�ci jednoznacznego
rozstrzygniêcia, czy ustawa przyznaje podmiotom, do których jest adreso-
wana, tylko i wy³¹cznie bli¿ej nieokre�lone �uprawnienie� do wyst¹pienia
z wnioskiem w przedmiocie przekszta³cenia, czy te¿ chodzi raczej o rosz-
czenie, a zatem �uprawnienie� bêd¹ce w swej istocie prawem podmioto-
wym. W pi�miennictwie prawniczym zapatrywania w tej kwestii nie s¹
jednolite. Odnotowaæ trzeba przeciwstawne wypowiedzi S. Rudnickiego i
H. Ciocha. Pierwszy z autorów optuje za prawem podmiotowym, mocno
podkre�laj¹c cywilnoprawny oraz maj¹tkowy charakter analizowanego
�uprawnienia�3, drugi natomiast zg³asza w¹tpliwo�æ co do zasadno�ci
powy¿szego ujêcia, opieraj¹c j¹ na tezie,wmy�l której �uprawnionemunie
przys³uguje roszczenie o przekszta³cenie�4. Tê ostatni¹ opiniê zdaje siê
podzielaæ K. Zaradkiewicz, który stwierdza, i¿ �wniosek o tym, jakoby
ustawa dawa³a u¿ytkownikowi wieczystemu roszczenie o uw³aszczenie
wydaje siêw¹tpliwy�5.Uwagê zwraca równie¿ stanowiskoSamorz¹dowe-
goKolegiumOdwo³awczegow (...)6, w którym �uprawnienie� uw³aszcze-
niowe okre�lone zosta³o mianem �swoistego roszczenia�, bez bli¿szego
jednak wyja�nienia w czym owa �swoisto�æ�, czy te¿ mówi¹c inaczej, ten
kwalifikowany �typ� roszczenia mia³by siê przejawiaæ.

3 S. R u d n i c k i, Uw³aszczenie osób fizycznych na podstawie ustawy z 4. 9. 1997 r. o
przekszta³ceniu prawau¿ytkowaniawieczystegoprzys³uguj¹cegoosobom fizycznymwprawo
w³asno�ci, Monitor Prawniczy 1997, nr 11, s. 431. Z góry wypada zapowiedzieæ, i¿ dalsze
wywody wspieraj¹ ten w³a�nie punkt widzenia.

4 H. C i o c h, Przekszta³cenie prawa u¿ytkowania wieczystego w prawo w³asno�ci,
Rejent 1998, nr 12, s. 17.

5 K. Z a r a d k i e w i c z,Przekszta³cenie prawa u¿ytkowaniawieczystegowprawow³a-
sno�ci, Monitor Prawniczy 1999, nr 1, s. 12 i nast.

6 Zob. uzasadnienie uchwa³y NSAz dnia 1 marca 1999 r. OPK 10/98 (ONSA1999, nr
3, poz. 82).
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Na wstêpie rozwa¿añ odnotowaæ trzeba, i¿ samo pojêcie �prawo pod-
miotowe� jest jednym z najbardziej kontrowersyjnych terminów funkcjo-
nuj¹cych w aparacie pojêciowym prawoznawstwa7. Zachowuj¹c �wiado-
mo�æ jegoniedookre�lono�ci, zapodstawêniniejszychwywodówprzyjmujê
rozumienie (obecnie coraz wyra�niej dominuj¹ce), zgodnie z którym cho-
dzi o �z³o¿on¹ sytuacjê prawn¹ wyznaczon¹ podmiotom przez obowi¹zu-
j¹ce normy i chroni¹c¹ prawnie uznane interesy tych podmiotów, na któr¹
sk³adaj¹ siêwolne �waspekcie normatywnym�zachowania psychofizycz-
ne lub konwencjonalne podmiotu uprawnionego, z którymi sprzê¿one s¹
zawsze obowi¹zki innego podmiotu lub innych podmiotów, przy czym z
regu³y (to znaczy, gdy norma prawna tego nie wy³¹cza) uprawnionemu
przys³uguje równie¿ kompetencja do ¿¹dania, by organ pañstwa dysponu-
j¹cy przymusem doprowadzi³ do zrealizowania sprzê¿onych z prawem
podmiotowymobowi¹zków�8.
Po tym koniecznym dla oczyszczenia przedpola badañ zastrze¿eniu

przej�æ nale¿y do bli¿szego okre�lenia �cech� sk³adaj¹cych siê na �tre�æ
uprawnienia� wynikaj¹cego z interesuj¹cej nas ustawy. Punktem wyj�cia
dla szczegó³owych rozwa¿añw tymwzglêdzie jest konstatacja, i¿ �upraw-
nienie� to w zakresie realizacji poddane jest w pe³ni autonomii woli jego
nosiciela. Autonomia ta w sensie praktycznym wyra¿a siê w swobodzie
(dobrowolno�ci) okre�lonego zachowania (dzia³ania �w razie podjêcia lub

7 Pierwsza grupa prezentowanych w ogólnej teorii prawa twierdzeñ opiera siê na czyn-
niku psychologicznym � prawo podmiotowe polega na tym, ¿e podmiot w granicach zakre-
�lonych przez normy prawne mo¿e swobodnie dzia³aæ wed³ug w³asnej woli � tak np.
B.W i n d s c h e i d, Lehrbuch des Pandektenrechts, Bd. 1, Aufl. 7, Frankfurt 1891, s. 88;
F.C. v o n S a v i g n y, System des heutigen Römischen Rechts, Bd. 1, Berlin 1840, s. 334.
Punktemwyj�cia innej koncepcji jest za³o¿enie, ¿e prawo podmiotowe to �prawnie chronio-
ny interes� � zob. R. v o n I h e r i n g,Geist des Römischen Rechts auf den verrschiedenen
Stufen seiner Entwicklung, Bd. 3, Leipzig 1865, s. 317; H. C a p i t a n t, Wstêp do nauki
prawa cywilnego, Warszawa-Kraków 1938, s. 23. Aksjomat nieroz³¹cznego �dzia³ania�
kryteriówwoli i interesu stanowi podstawê trzeciego kierunku teoretycznego, uto¿samiaj¹-
cego prawo podmiotowe z �chronion¹ przez porz¹dek prawny mo¿liwo�ci¹ zaspokojenia
swego oznaczonego interesu za swoj¹wol¹ lub zawol¹ swego prawnie uznanego zastêpcy�
� por. R. L o n g c h a m p s d e B e r i e r, Studia nad istot¹ osoby prawniczej,Lwów1911,
s. 104; E. J a r r a, Ogólna teoria prawa, Warszawa 1920, s. 289.

8 Tak Z. R a d w a ñ s k i, Prawo cywilne � Czê�æ ogólna, wyd. II, Warszawa 1994, Nb.
153, s. 78.
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�zaniechania� � w razie niepodjêcia inicjatywy w przedmiocie wykorzy-
staniamo¿no�ci jego dochodzenia)9. Z �uprawnieniem� tym jest relacyjnie
zwi¹zany (korelatywnie sprzê¿ony) obowi¹zek prawny innego podmiotu �
w³a�ciwy w sprawach przekszta³cenia organ administracyjny ma obowi¹-
zek zapewniæ jego realizacjê w granicach wyznaczonych normami praw-
nymi. Materialnoprawny charakter przepisów okre�laj¹cych podstawy
orzekania o przekszta³ceniu przes¹dza o materialnoprawnym charakterze
ci¹¿¹cego na organie obowi¹zku. Stanowi¹cy formê uzewnêtrznienia woli
wniosekprzekszta³ceniowy jest faktempowoduj¹cymdope³nienie stanu, od
którego prawo uzale¿nia upowa¿nienie organu administracji do orzekania
(bez prawid³owo z³o¿onegowniosku organ niema prawa rozpocz¹æ postê-
powania ani jakichkolwiek czynno�ci zmierzaj¹cych do jego uruchomienia
z urzêdu10) i jednocze�nie faktem powoduj¹cym, zgodnie z ustanowion¹
norm¹, aktualizacjêwyznaczonegowniej obowi¹zku. Z³o¿eniewniosku to
dokonanie czynno�ci konwencjonalnej, zmierzaj¹cej do wywo³ania skut-
ków prawnych11. Nie powinno te¿ budziæ w¹tpliwo�ci istnienie prawnie
zabezpieczonego interesu podmiotu uprawnionego.Wyra¿a siê onwkorzy-
�ci p³yn¹cej z uzyskania najsilniejszego i zarazem najbardziej trwa³ego
spo�ród praw rzeczowych12. Ten indywidualny interes stanowi¹cy zobiek-

9 Co innego zdaje siê wynikaæ ze stwierdzenia, wmy�l którego �nie ka¿dy u¿ytkownik
wieczystyma obowi¹zek ¿¹daæ przekszta³cenia�. Samo stwierdzeniewyra¿one przez Samo-
rz¹doweKolegiumOdwo³awcze � zob. uzasadnienie uchwa³y NSAz dnia 1marca 1999 r.,
cytowanej w przypisie 6 � a przede wszystkim wynikaj¹cy z niego a contrariowniosek, s¹
dla mnie zupe³nie niezrozumia³e.

10Moim zdaniem, postêpowanie uw³aszczeniowe cechuje pe³na dyspozycyjno�æ.Ozna-
cza to, i¿ podmiot legitymowany dowyst¹pienia zwnioskiem przekszta³ceniowymmo¿ew
ka¿dej chwili, a �ci�lej a¿ do momentu wydania orzeczenia w sprawie, z³o¿ony wniosek
wycofaæ.W takimprzypadkuwyst¹pi przes³anka poci¹gaj¹ca za sob¹ zobowi¹zaniew³a�ci-
wego organu do wydania decyzji o umorzeniu postêpowania na podstawie art. 105 k.p.a.

11 Na temat pojêcia czynno�ci konwencjonalnej zob. L. N o w a k, S.Wr o n k o w s k a,
M. Z i e l i ñ s k i, Z. Z i e m b i ñ s k i,Czynno�ci konwencjonalne w prawie, Studia Prawni-
cze 1972, z. 33, s. 73 i nast.

12W systemie prawa polskiegow³asno�æ jest prawempodmiotowymonajszerszej tre�ci
�w porównaniu z innymi prawami � i najsilniejszymw stosunku do rzeczy. Nie jest wpraw-
dzie prawem absolutnym i podlega ograniczeniom, ale jedynie zmocywyra�nego przepisu
ustawy. Istotne jest przy tym, ¿e podniesiona do rangi konstytucyjnej ochrona prawa w³a-
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tywizowan¹warto�æmotywacyjn¹ (bezpo�redni¹ przyczynêwyst¹pienia z
wnioskiem) jest powi¹zany z okre�lonym stanemmaterialnoprawnym ima
charakter prawnomaj¹tkowy (prawnoekonomiczny)13. Jego prawid³owa
ochrona przybiera formê wprowadzenia w ¿ycie (urzeczywistnienia) nor-
myprawnejwdrodze aktu administracyjnego, przyjmuj¹cegokwalifikowa-
n¹ postaæ decyzji.
Osobnej uwagiwymaga aspektmo¿liwo�ci uruchomienia aparatu przy-

musu pañstwowego dla zrealizowania obowi¹zków zwi¹zanych z prawem
uprawnionego.Zacznijmyod stwierdzeniamaj¹cegowalor ustalenia ponad
wszelk¹w¹tpliwo�æ: u¿ytkownikowiwieczystemunie przys³uguje roszcze-
niew znaczeniu procesowym, które mog³oby byæ dochodzone na drodze
s¹dowej. Potwierdzenie powy¿szego odnajdujemy w wynikach wyk³adni
logicznej przepisówustawy. Pozwalaj¹ onewykluczyæwniosek o istnieniu
przes³anekwytoczenia powództwa przed s¹dem. �Uprawnienie�, o którym
mowa,mo¿e byæ zrealizowane tylkowdrodze administracyjnej, co okre�la
je jako lex imperfecta. Istotnym formalnoprawnym argumentem przema-
wiaj¹cym za trafno�ci¹ tego sposobu rozumowania jest przepis art. 2 § 3
k.p.c., stanowi¹cy, i¿nie s¹ rozpoznawanewpostêpowaniu s¹dowymsprawy
cywilne, je¿eli przepisy szczególne przekazuj¹ je do w³a�ciwo�ci innych
organów14.W¿adnymrazienieoznacza to jednakbrakuefektywnegosystemu
ochronyanalizowanego�uprawnienia�.Decyduj¹ceznaczeniewi¹zaæ trzeba
z faktem, i¿ jego podmiot mo¿e, po uprzednim wyczerpaniu �rodków
odwo³awczych przys³uguj¹cych mu w postêpowaniu przed organem w³a-
�ciwymwsprawie,wnie�æ skargê doNSA15. Skarga taka, bêd¹ca �rodkiem

sno�ci zezwala na ingerencjê w jego sferê jedynie wyj¹tkowo, gdy wymaga tego interes
ogólny � takw szczególno�ci Trybuna³ Konstytucyjnyw uzasadnieniu orzeczenia z dnia 20
kwietnia 1993 r. P 6/92. Szczególna za� trwa³o�æ prawa w³asno�ci przejawia siê w tym, ¿e
prawo to istnieje tak d³ugo, jak d³ugo istnieje jego przedmiot.

13 Ustalenie to nie powinno nasuwaæ zastrze¿eñ, skoro z punktu widzenia ekonomicz-
nego istnieje ró¿nica w warto�ci �zamienianych� praw, a korzy�æ wynikaj¹c¹ z przekszta³-
cenia daje siê oszacowaæ w pieni¹dzu.

14 Wy³¹czenie drogi s¹dowej skutkuj¹ce jej bezwzglêdn¹ niedopuszczalno�ci¹ poci¹ga
za sob¹ konsekwencjê w postaci odrzucenia pozwu (art. 199 § 1 pkt 1 k.p.c.). Postêpowanie
tocz¹ce siê mimo niezachowania bezwzglêdnej przes³anki dopuszczalno�ci drogi s¹dowej
powoduje natomiast niewa¿no�æ postêpowania.

15 Por. art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym S¹dzie Administra-
cyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 z pó�n. zm.).
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ochrony s¹dowej, jest jednocze�nie gwarantem realno�ci �prawa� przys³u-
guj¹cego beneficjentowi ustawy przekszta³ceniowej. W takim za� ujêciu
niepowinnobyæw¹tpliwo�ci codo tego, ¿emo¿liwo�æuruchomieniakontroli
s¹du administracyjnego stanowi �kategoriê� jako�ciowo to¿sam¹ z �kom-
petencj¹ do ¿¹dania, by organ pañstwa dysponuj¹cy przymusem doprowa-
dzi³ do zrealizowania sprzê¿onych z prawempodmiotowymobowi¹zków�.
Co prawda Naczelny S¹d Administracyjny sprawuje kontrolê w oparciu o
obiektywne kryterium niezgodno�ci z prawem przedmiotowym16, ale za-
chodz¹ tak¿e takie przypadki (np. skarga z art. 101 ustawy o samorz¹dzie
gminnym17), w których jego dzia³alno�æ jest determinowana naruszeniem
prawa podmiotowego18. Wydaje siê zreszt¹, i¿ ka¿de naruszenie �upraw-
nienia� u¿ytkownika wieczystego, bezspornie spe³niaj¹cego przes³anki
uw³aszczenia, �si³¹ rzeczy� musi siê wi¹zaæ z naruszeniem prawa w zna-
czeniu przedmiotowym.
Konfrontacjabadanego�uprawnienia�zprawempodmiotowymodstrony

kryteriówwyinterpretowanych ze stanowi¹cej podstawê rozwa¿añdefinicji
tego prawawystarcza, jak s¹dzê, do dokonania formalnego �uto¿samienia�
w analizowanym zakresie. �Cechy� prawa podmiotowego wystêpuj¹ tu z
si³¹, która nie tylko sugeruje, ale wrêcz przes¹dza o jego istnieniu. Kon-
kluzja powy¿sza poci¹ga za sob¹ okre�lone konsekwencje dla dalszych

16 Zob. art. 21 cytowanej wy¿ej ustawy o Naczelnym S¹dzie Administracyjnym. Z
przepisu tego jednoznacznie wynika, i¿ NSA kontroluje jedynie legalno�æ zaskar¿onych
decyzji administracyjnychw aspekciew³a�ciwego zastosowania przepisówprawamaterial-
nego i procesowego oraz trafnej ich wyk³adni w toku za³atwiania sprawy administracyjnej.
Osobn¹ kwesti¹, niemaj¹c¹ jednak bezpo�redniego odniesienia do analizowanego tu zagad-
nienia, pozostaje problem dokonywania rozszerzaj¹cej wyk³adni �zgodno�ci z prawem� �
zob. np. wyrok NSAz dnia 12 grudnia 1983 r. II SA1302/83 (ONSA1983, nr 2, poz. 106).

17 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. (Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 z pó�n. zm.). Zob.
te¿ art. 87 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz.
578); art. 90 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie województwa (Dz.U. Nr 91,
poz. 576); art. 44 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rz¹dowejwwojewództwie
(Dz.U. z 1998 r. Nr 91, poz. 577).

18 Kontrolê administracji w oparciu o kryterium subiektywne sprawowa³ swego czasu
powo³anywy³¹cznie do ochrony prawpodmiotowychNajwy¿szyTrybuna³Administracyjny
� zob. art. 49 rozporz¹dzenia Prezydenta R.P. z dnia 27 pa�dziernika 1932 r. o Najwy¿szym
TrybunaleAdministracyjnym (Dz.U. Nr 64, poz. 806). Szerzej na ten temat zob. T. H i l a -
r o w i c z, Najwy¿szy Trybuna³ Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa 1925.
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wywodów. Z jednej strony zwalnia ona z konieczno�ci poszukiwania innej
koncepcji, za po�rednictwem której mo¿naby próbowaæ t³umaczyæ (obja-
�niaæ) wynikaj¹ce z ustawy uprawnienie, z drugiej natomiast uzasadnia
potrzebê podjêcia rozwa¿añ na temat normatywnej postaci kreowanego
przez ustawê prawa podmiotowego19. Konieczne jest zatem jeszcze wy-
ra�niejsze ustosunkowanie siê do powo³anej we wstêpie rozwa¿añ tezy,
jakoby ustawa nie przyznawa³a u¿ytkownikowi wieczystemu roszczenia o
uw³aszczenie. W mojej ocenie pogl¹d ten oparty jest na nieporozumieniu.
W du¿ej mierze zosta³ on zbudowany na ustaleniu, i¿ ustawa nie operuje
terminem�roszczenie�w sposób bezpo�redni (expressis verbis)20. Stan taki
niczego jednak nie dowodzi. Przekonuj¹ o tym choæby wnioski p³yn¹ce z
analizyorzecznictwaS¹duNajwy¿szego.Tytu³emprzyk³aduwskazaæmo¿na
uchwa³ê z dnia 11 marca 1984 r.21, w której mowa, i¿ �(...) nie jest tak, ¿e
je¿eli ustawodawca chce przyznaæ roszczenie, to wyra�nie o tym stanowi.
Przeciwnie, uzasadnione jest stanowisko, ¿e s¹ przypadki, kiedy ustawo-
dawca wyra�nie postanawia o przys³ugiwaniu roszczenia, ale s¹ te¿ przy-
padki, kiedy z istoty przyjêtego unormowania prawnegowynika, i¿ konse-
kwencj¹ obowi¹zku na³o¿onego na jedn¹ stronê jest roszczenie drugiej�.
Podobn¹ konkluzjê daje siê zreszt¹ wywie�æ z ustaleñ nauki prawa cywil-
nego, w której przyjmuje siê zgodnie, i¿ z roszczeniemmamy do czynienia
wówczas, gdy �zachodz¹ jego prawnomaterialne przes³anki�22.Wniosków
tych trudno nie aprobowaæ. Nietrafnym argumentem maj¹cym �wiadczyæ
na korzy�æ krytykowanej tu tezy jest równie¿ odwo³ywanie siê do stano-
wiska NSA23, któryw uchwale z dnia 23 lutego 1998 r.24 stwierdzi³, i¿ �(...)
wed³ug przepisów tej ustawy [ustawy przekszta³ceniowej � podkr. moje

19 Dla jasno�ci wypowiadanych s¹dów zaznaczam, ¿e terminem �normatywna postaæ�
w odniesieniu do prawa podmiotowego pos³ugujê siêw konwencji terminologicznej akcen-
tuj¹cej �szczególn¹ budowê� tego prawa ujmowan¹ w ramach jego �ogólnego pojêcia�.
Zgodnie zatem ze wskazaniami doktryny � por. S. G r z y b o w s k i, System prawa cywil-
nego, t. I, Czê�æ ogólna, Ossolineum 1985, s. 224; A.Wo l t e r, Prawo cywilne. Zarys
czê�ci ogólnej,Warszawa 1979, s. 127 � abstrahujê ca³kowicie od tre�ci badanego prawa.

20 Zob. poz. cyt. w przypisie 4 i 5.
21 III CZP 17/94 (OSN 1994, nr 10, poz. 185).
22 Tak w szczególno�ci S. S z e r, Z problematyki przedawnienia, Ruch Prawniczy Eko-

nomiczny i Socjologiczny 1968, z. 3, s. 213.
23 K. Z a r a d k i e w i c z, op. cit., s. 13.
24 OPS 6/97 (ONSA 1998, nr 2, poz. 40).
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Z.£.] ka¿demu wieczystemu u¿ytkownikowi bêd¹cemu osob¹ fizyczn¹
przys³uguje ¿¹danieprzekszta³cenia tegoprawawprawow³asno�ci�.Moim
zdaniem, z cytowanego stwierdzenia wynika, i¿ przedmiotem postêpowa-
nia przekszta³ceniowego jest roszczenie ujête w ¿¹daniu zawartym we
wniosku inicjuj¹cym postêpowanie. Zg³oszenie ¿¹dania to nic innego, jak
tylkowykonywanie roszczenia, którego tre�ci¹ jestmo¿no�æ domagania siê
przeniesienia w³asno�ci nieruchomo�ci. Co oczywiste, samo roszczenie
powinno opieraæ siê o stan, który faktycznie uzasadnia³by to ¿¹danie.
Zauwa¿yæ mo¿na na marginesie, i¿ zgodnie z tre�ci¹ art. 231 § 1 k.c.,
samoistny posiadacz gruntumo¿e ¿¹daæ, abyw³a�ciciel przeniós³ na niego
w³asno�æ dzia³ki zajêtej pod budowê, wed³ug za� art. 231 § 2 k.c., w³a�ci-
ciel gruntu mo¿e ¿¹daæ, aby inwestor naby³ od niego w³asno�æ dzia³ki
zajêtej pod budowê, i � pomimo u¿ytej stylizacji gramatycznej � ani w
doktrynie, ani w orzecznictwie nie ma w¹tpliwo�ci, i¿ z tych przyk³adowo
powo³anych przepisów wynikaj¹ roszczenia. Generalnie zreszt¹ nie³atwo
wyobraziæ sobie sytuacjê, w której dochodzenie (realizowanie) roszczenia
nie wi¹za³oby siê z wyst¹pieniem (przeciwko oznaczonej osobie) z okre-
�lonym ¿¹daniem.
Z innych wzglêdów trudno natomiast zaakceptowaæ twierdzenie, jako-

by przepisy ustawy tworzy³y po stronie uprawnionych roszczenie o zawar-
cie przezw³a�ciciela gruntu umowy jego sprzeda¿yw trybie art. 32 ustawy
o gospodarce nieruchomo�ciami25 i na zasadach okre�lonych w ustawie
przekszta³ceniowej26. Wydaje siê, i¿ teza jakoby uw³aszczenie mia³o byæ
realizowane (wgruncie rzeczy) za po�rednictwemdwóch czynno�ci (umo-
wa cywilnoprawna i dodatkowo akt administracyjny) wymaga³abywyra�-
nego, a przynajmniej daj¹cego siê wyinterpretowaæ z okre�lonej normy
oparcia w przepisach ustawy. £atwo stwierdziæ, i¿ w omawianej mierze,
ustawa nie zawiera ¿adnego postanowienia. Dodatkowego argumentu, w
rozwa¿anym zakresie, dostarcza spostrze¿enie, zgodnie z którym �relacje
miêdzy przepisami ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami a przepisami
innych ustaw nie s¹ jednoznaczne� a �posi³kowanie siê t¹ [pierwsz¹ �
podkr. moje Z.£.] ustaw¹ w sprawach nie uregulowanych w innych usta-

25 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. (Dz.U. Nr 115, poz. 741 z pó�n. zm.).
26 K. Z a r a d k i e w i c z, op. cit., s. 15 i nast.
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wachby³oby ryzykowne�27. Podzielamwpe³ni ocenê zawart¹wprzytoczo-
nymcytacie, nadto za� uwa¿am, i¿ argumentwpostaci twierdzenia, jakoby
ustawa przekszta³ceniowa nie wy³¹cza³a konieczno�ci zastosowania trybu
z art. 32 u.o.g.n., gdy¿ tryb ten nie zosta³ przez ni¹ wyra�nie wy³¹czony,
nie jest przekonuj¹cy. Mo¿na go ³atwo obaliæ kontrargumentem w postaci
ustalenia, i¿ stosowanie jednej ustawy do ustawy innej, bez wyra�nego
odes³ania w tym wzglêdzie, oznacza³oby wyj�cie przez organ stosuj¹cy
prawo poza granice stosowania prawa. Z drugiej strony, je�liby nawet
za³o¿yæ, i¿ adresatom ustawy przys³uguje (zamiast roszczenia przekszta³-
ceniowego) mo¿liwo�æ ¿¹dania od w³a�ciciela sprzeda¿y gruntu w trybie
art. 32, i przyj¹æ jednocze�nie (czego, moim zdaniem, nie da³oby siê unik-
n¹æ), ¿e skorzystanie z tej mo¿liwo�ci rodzi³oby ka¿dorazowo obowi¹zek
zawarcia cywilnoprawnej umowykupna-sprzeda¿y,wówczas � co nasuwa
siê samo przez siê � ka¿dorazowo dochodzi³oby do naruszenia opartej na
dobrowolno�ci zasady swobody umów.Wydaje siê zatem, i¿ nie powinno
siê aprobowaæ rozwi¹zania problemu28 przy pomocy koncepcji, która sama
rodzi nowe problemy.
Przechodz¹c, zgodnie z wcze�niejsz¹ zapowiedzi¹, do bli¿szej analizy

normatywnej postaci prawa podmiotowego wynikaj¹cego z ustawy prze-
kszta³ceniowej, nale¿y w pierwszym rzêdzie zaznaczyæ, i¿ mamy do czy-
nienia zprawempodmiotowymzbywalnym.Wpowy¿szej kwalifikacji tkwi
jednak pewna niedok³adno�æ. Zwróciæ trzeba uwagê, i¿ mówimy zarazem
(copozostaje pozawszelkimsporem)oprawiepodmiotowymzwi¹zanym29.
Podmiotem uprawnionym jest bowiem u¿ytkownik wieczysty, a zatem
podmiot �innego� prawa podmiotowego. W interesuj¹cym nas zakresie
u¿ytkowanie wieczyste poczytywaæ nale¿y (co oczywiste) za prawo g³ów-
ne. Z tego punktu widzenia (tzn. z uwagi na charakter wzajemnej relacji
praw) mo¿na mówiæ jedynie o rozporz¹dzaniu prawem u¿ytkowania wie-

27 Zob. S. K o l a n o w s k i, A. K o l a r s k i, Ustawa o gospodarce nieruchomo�ciami.
Komentarz, Warszawa 1998, s. 12 i nast.

28 Problemem jest tu zbytmocna, zdaniemniektórych autorów, ingerencja ustawodawcy
w prawo dysponowania przez jednostki samorz¹du terytorialnego przys³uguj¹cym im pra-
wemw³asno�ci.

29 Na temat praw zwi¹zanych zob. np.A.Wo l t e r, J. I g n a t o w i c z,K. S t e f a n i u k,
Prawo cywilne. Zarys czê�ci ogólnej,Warszawa 1998, s. 141 i nast.
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czystego, skutkuj¹cym automatyzmem (i to rozumianym strictissime) w
odniesieniu do przeniesienia prawa do przekszta³cenia30. Dysponowanie
u¿ytkowaniem wieczystym stanowi zatem bezpo�redni¹ przyczynê, a jed-
nocze�nie zdarzenie, z którym ³¹czy siê tego rodzaju skutek. Prawo do
przekszta³cenia nie przejawia (w omawianym wzglêdzie) jakiejkolwiek
samodzielno�ci, a jego przeniesienie ma w ka¿dym przypadku charakter
po�redni.W tym te¿ kontek�cie trzeba formu³owaæwnioskiw przedmiocie
zbywalno�ci prawa w obrocie cywilnoprawnym. Podkre�liæ trzeba przy
tym, i¿ przej�cie ex lege prawa do przekszta³cenia nie ogranicza siê wy-
³¹cznie do sytuacji, w której nastêpuje zbycie u¿ytkowania wieczystego w
oparciu o cywilnoprawn¹ umowê sprzeda¿y, zamiany czy darowizny.
Analogiczny skutek nastêpuje (m.in.) w przypadku spadkobrania ustawo-
wego i testamentowego31, w przypadku przeniesienia przez spadkobiercê
nale¿¹cego do spadku prawa u¿ytkowania wieczystego w drodze umowy
o zbycie spadku32, w razie zbycia u¿ytkowania wieczystego w zwi¹zku z
wykonaniem obowi¹zku wynikaj¹cego z ustanowionego w testamencie
zapisu33, w razie nabycia u¿ytkowania wieczystego w trybie art. 231 k.c.,
w wyniku orzeczenia s¹du34 zapad³ego w postêpowaniu zmierzaj¹cym do
zniesienia prawa wspó³u¿ytkowania wieczystego, w rezultacie orzeczenia
s¹dowegozapad³egowpostêpowaniudzia³owym,wskutekzasiedzeniaprawa
u¿ytkowania wieczystego35 etc.

30 Jak trafnie zauwa¿a S. R u d n i c k i, op. cit., s. 431: �uprawnieni do przekszta³cenia,
o którym mowa w ustawie, mog¹ rozporz¹dzaæ przys³uguj¹cym im prawem u¿ytkowania
wieczystegowdrodze czynno�ci cywilnoprawnych z tym skutkiem, ¿e nabywca tego prawa
wchodziw sytuacjê prawn¹ zbywcy zwi¹zan¹ z przedmiotem czynno�ci prawnej i w nastêp-
stwie przeniesienia wieczystego u¿ytkowania nabywa uprawnienie do jego przekszta³cenia
w prawow³asno�ci bezwzglêdu na to, czyw umowie notarialnej przeniesieniawieczystego
u¿ytkowania zamieszczono postanowienia o przeniesieniuwymienionego uprawnienia, czy
pominiêto tê kwestiê milczeniem�.

31 Zob. uzasadnienie uchwa³y SN z dnia 9 grudnia 1969 r. III CZP85/69 (OSNCP1970,
nr 10, poz. 172).

32 Zob. art. 1051 k.c.
33 Zob. art. 968 k.c.
34 Por. poz. cyt. w przypisie 31.
35 Zob. uchwa³ê sk³adu 7 sêdziów SN z dnia 11 grudnia 1975 r. III CZP63/75 (OSNCP

1976, nr 12, poz. 259), maj¹c¹ moc zasady prawnej.
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Innej kwalifikacji mo¿na dokonaæ z uwagi na kryterium uwarunkowa-
nia rozpatrywanego prawa ekonomicznym interesem podmiotu uprawnio-
nego.Wzgl¹d na to, i¿maj¹tkowa tre�æ stosunku, którego prawo to dotyczy,
nie ulega w¹tpliwo�ci, pozwala sklasyfikowaæ je jako prawo podmiotowe
maj¹tkowe.
Mo¿na te¿ twierdziæ, ¿e analizowane prawo cechuje pierwotny stricte

abstrakcyjny charakter, który zmienia siê (mówi¹c inaczej, ulega konkre-
tyzacji)wmomencie terminowegowniesieniawniosku przekszta³ceniowe-
go, inicjuj¹cego postêpowanie w sprawie. Czynno�æ ta poci¹ga za sob¹
skutek w postaci przekszta³cenia prawa podmiotowego abstrakcyjnego
(potencjalnego) w prawo podmiotowe konkretne (rzeczywiste, realne)36.
Takaw³a�niekonkluzjawydaje siênajw³a�ciwsza, je¿eli patrzymynakwestiê
od strony czysto formalnej i teoretycznej.
Nie nale¿ywreszcie zapominaæ o zawartejwustawie cezurze czasowej.

Termin, w ci¹gu którego u¿ytkownik wieczysty mo¿e wyst¹piæ z wnio-
skiem przekszta³ceniowym, ogranicza mo¿no�æ dochodzenia przys³uguj¹-
cego mu prawa. Wniosek z³o¿ony po up³ywie wyznaczonego w ustawie
terminu nie mo¿e wywo³aæ skutku prawnego wszczêcia postêpowania w
sprawie ze wzglêdu na brakmaterialnoprawnej przes³anki jego wszczêcia.
Wtej swoistej prekluzjiwdochodzeniuprawauwidacznia siêkolejna, istotna
z punktu widzenia dokonywanych ustaleñ, jego w³a�ciwo�æ. Wyra¿a siê
ona w stwierdzeniu, i¿ mamy do czynienia z prawem podmiotowym pod-
legaj¹cym skutkom up³ywu czasu. Do zagadnienia tego przyjdzie jeszcze
wróciæ w dalszej czê�ci opracowania.

36 Mo¿na tu dostrzec analogiê miêdzy uprawnieniem z ustawy przekszta³ceniowej a
uprawnieniem realizowanym na podstawie art. 219 ustawy z dnia 19 wrze�nia 1982 r. �
Prawo spó³dzielcze (tekst jedn.: Dz.U. z 1995 r. Nr 54, poz. 288 z po�n. zm.). Opart¹ na
teorii O. Gierke koncepcjê podzia³u praw podmiotowych na abstrakcyjne i konkretne wy-
korzysta³ w rozwa¿aniach na temat statusu cz³onka spó³dzielni mieszkaniowej przed prze-
kszta³ceniemH. C i o c h,Przekszta³cenie lokatorskiego prawa do lokalu na prawow³asno-
�ciowe, [w:] Z zagadnieñ cywilnego prawa materialnego i procesowego (Ksiêga dla
uczczenia pracy naukowej prof. J. Ignatowicza), Lublin 1988, s. 231 i 232.
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II. Charakter prawny decyzji w sprawie przekszta³cenia prawa
u¿ytkowaniawieczystegoprzys³uguj¹cegoosobomfizycznymwprawo
w³asno�ci

Okoliczno�ci¹ determinuj¹c¹ ustaleniawprzedmiocie charakteru praw-
negoadministracyjnejdecyzji przekszta³ceniowej jest kwestia skutków,które
decyzja ta wywo³uje w sferzematerialnoprawnej. Decyzja pozytywna (dla
wnioskodawcy) wprowadza zmianê w dotychczasowym stanie prawnym.
Znosi bowiem (niweczy, unicestwia) dotychczasowy stosunek prawny
(u¿ytkowaniewieczyste) i doprowadza do zmianypodmiotu uprawnionego
w ramach stosunku prawnegow³asno�ci. Decyzja jest samodzielnym tytu-
³em nabycia podmiotowego prawaw³asno�ci oraz tytu³em ujawnienia tego
prawa przezwpiswksiêdzewieczystej37. Cowiêcej, zmianywprowadzone
do ustawy moc¹ tzw. noweli grudniowej38 stwarzaj¹, moim zdaniem, pod-
stawê konstatacji, i¿ decyzja przekszta³ceniowa jest nie bêd¹cym tytu³em
wykonawczymdokumentemzrównanymz tytu³amiwykonawczymi. Przy-
znajê jednak, i¿ tak postawionywniosekmo¿e budziæ pewne zastrze¿enia39.
W �odznaczaj¹cej� decyzjê skuteczno�ci regulowania praw i obowi¹zków
wmaterialnoprawnej sferze prawa cywilnego wyczerpuje siê jej konstytu-
tywny skutek. Skutek ten wyp³ywa z zastosowanej i skonkretyzowanej
(urzeczywistnionej) w danymwypadku normy prawnej40. Dopóki decyzja
nie zostanie wydana, istnieje tylko stan faktyczny, który mo¿e stanowiæ
podstawê do wszczêcia postêpowania przekszta³ceniowego.
W tym miejscu pojawia siê pytanie, czy ka¿da decyzja, zapadaj¹ca w

trybie regulowanymustaw¹,ma znaczenie prawnokszta³tuj¹ce.Odpowied�
na tak postawione pytanie ma niew¹tpliwie donios³o�æ nie tylko teoretycz-

37 Zob. art. 2 ust. 2 zd. 2 ustawy przekszta³ceniowej.
38 Ustawa z dnia 3 grudnia 1998 r. o zmianie ustawy o przekszta³ceniu prawa u¿ytko-

wania wieczystego przys³uguj¹cego osobom fizycznymwprawow³asno�ci (Dz.U. Nr 156,
poz. 1020).

39 Szerzej sygnalizowane tu zagadnienie omawiam w artykule: Nowelizacja ustawy o
przekszta³ceniu prawau¿ytkowaniawieczystegoprzys³uguj¹cegoosobom fizycznymwprawo
w³asno�ci, Rejent 1999, Nr 10, s. 78 i 79.

40 Odmiennie H. C i o c h, op. cit., s. 15 oraz A. K o s i b a, Przekszta³cenie prawa u¿yt-
kowania wieczystego w prawo w³asno�ci, Rejent 1998, nr 7-8, s. 169. Obaj autorzy utrzy-
muj¹, i¿ decyzja uw³aszczeniowa jest aktem deklaratoryjnym.



70

Zbigniew £osiñski

n¹, ale i praktyczn¹. Zaznaczenia wymaga, i¿ art. 3 ustawy stanowi (verba
legis) o odmowiewydania decyzji o przekszta³ceniu41. Czy zatem przepis
ten stwarza podstawê do orzekania w przedmiocie przekszta³cenia w for-
mie decyzji negatywnej, czy te¿ zapis o odmowie wydania decyzji nale¿y
uto¿samiaæ42 z odmow¹ rozstrzygniêcia wniosku? Drugi z sygnalizowa-
nych punktówwidzenia wydaje siê bardzo w¹tpliwy. Ogólnie rzecz ujmu-
j¹c nie wyklucza on (w skrajnym ujêciu) pogl¹du, i¿ w rzeczywisto�ci nie
dochodzi³oby do �za³atwienia sprawy�43. To z kolei nieuchronnie rodzi³oby
stan niepewno�ci prawnej, a nawet uzasadnia³oby zarzut ograniczania pra-
wa obywateli do ochrony swych praw przed organami administracji pu-
blicznej. S¹dzê zatem, i¿ wniosek w przedmiocie istnienia obowi¹zku
wydania decyzji negatywnej w sytuacji wyst¹pienia materialnoprawnej
negatywnej przes³anki uw³aszczenia okre�lonej w art. 3 trzeba uznaæ nie
tylko za w pe³ni uzasadniony normatywnie, ale i za najbardziej racjonalny.
Wracaj¹c do zasadniczego w¹tku rozwa¿añ, na postawione wy¿ej pytanie
nale¿y udzieliæ odpowiedzi przecz¹cej. Funkcja decyzji negatywnych za-
myka siêwustaleniu brakupodstawuzasadniaj¹cychprzekszta³cenie, skoro
za� tak, to deklaratywny charakter takich decyzji nie powinien podlegaæ
dyskusji. Inne ustalenie, jako nielogiczne, nie wytrzymywa³oby krytyki.
Ze wzglêdu na zakres prawnej regulacji warunków wydania decyzji

nale¿y j¹ kwalifikowaæ jako akt administracyjny zwi¹zany44. Organ rozpa-
truj¹cy wniosek jest zwi¹zany zakresem badania, w jakim wolno mu spra-
wê rozpoznaæ. Zobowi¹zanie do dzia³ania w granicach ustawowo okre�lo-
nej kompetencji45 wyklucza warto�ciowanie rozstrzygniêcia wed³ug
s³uszno�ciowych, celowo�ciowych, funkcjonalnych czy jakichkolwiek in-

41 Podstaw¹ odmowy, o której mowa, jest, zgodnie z tre�ci¹ wskazanego przepisu,
tocz¹ce siê postêpowanie administracyjne dotycz¹ce prawid³owo�ci nabycia nieruchomo�ci
przez Skarb Pañstwa lub jednostkê samorz¹du terytorialnego.

42 Jak utrzymuje S. R u d n i c k i, op. cit., s. 432.
43 Na wystêpuj¹ce w obszarze jêzyka prawnego �zwi¹zanie� terminu �decyzja� z pojê-

ciem �rozstrzygniêcia sprawy� wskazuje np. W. D a w i d o w i c z, O stosowaniu prawa
administracyjnego w sprawie administracyjnej, Pañstwo i Prawo 1993, nr 4, s. 44.

44 Na temat decyzji zwi¹zanych w ogólno�ci zob. np. M. J a � k o w s k a, Zwi¹zanie
decyzji administracyjnej ustaw¹, Toruñ 1998.

45 Na temat konieczno�ci respektowania przepisów okre�laj¹cych zakres kompetencji
organów pañstwowych zob. np. uzasadnienie uchwa³y SN z dnia 28 maja 1992 r. III AZP
4/92 (OSNCP 1992, nr 12, poz. 211).
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nych,w istocie zawsze pozaprawnych (znajduj¹cych siê �poza norm¹praw-
n¹�) kryteriów46. Rozwa¿anie sprawy w aspekcie innym ni¿ � lub ponad
� ten, do którego obliguje przepis (norma) stanowi¹cy podstawê prawn¹
rozstrzygniêcia, by³oby równoznaczne z naruszeniem prawa materialnego
i skutkowa³oby konieczno�ci¹ wyeliminowania wadliwej decyzji w prze-
widzianym prawem trybie47. Ustawa jednoznacznie �wyznacza� decyzjê,
a funkcja organu administracji ogranicza siê do czynienia ustaleñ faktycz-
nych w przedmiocie dopuszczalno�ci przekszta³cenia prawa do gruntu. W
grêwchodz¹ tylko i wy³¹cznie procesy subsumpcji i wnioskowania. Decy-
zja w³a�ciwego organu nigdy zatem nie stanowi przejawu jego bli¿ej nie-
okre�lonej arbitralno�ci48, a samo �decydowanie� o uw³aszczeniu nigdy nie
wykracza poza ramy �procesowego� stosowania prawa do �ci�le skonkre-
tyzowanego przypadku49. Wniosek ten w ¿adnym razie nie pozostaje w
kolizji zprawnokszta³tuj¹cymcharakteremdecyzji przekszta³ceniowej, skoro
� podkre�lmy to raz jeszcze � skutek konstytutywny (prawnokszta³tuj¹cy)
wyp³ywa z urzeczywistnienia (zrealizowania) normy prawnej.
Stosownie do powy¿szego, niemo¿na skutecznie kwestionowaæ pogl¹-

du, zgodnie z którymnie stanowi przes³anki roszczenia przekszta³ceniowe-
go fakt wykonywania u¿ytkowania wieczystego zgodnie z celem jego
uzyskania. W szczególno�ci � na co trafnie zwrócono uwagê w literaturze
przedmiotu50 � podstawy odmowy uw³aszczenia nie mo¿e stanowiæ oko-
liczno�æ, i¿ u¿ytkownik wieczysty nie wywi¹za³ siê z obowi¹zku zagospo-

46 Jest to zasada s³uszna. Uniezale¿nia bowiem rozstrzyganie od niczym nie skrêpowa-
nego subiektywizmu, który w praktyce móg³by prowadziæ do nadu¿ywania uprawnieñ
w³adczych.

47 Na temat wadliwo�ci decyzji administracyjnej zob. B. A d am i a k,Wadliwo�æ decy-
zji administracyjnej, Wroc³aw 1986, wraz z powo³an¹ tam literatur¹.

48 Okoliczno�æ ta zdaje siê w du¿ej mierze potwierdzaæ dokonane wcze�niej ustalenia,
a w szczególno�ci tezê wypowiedzian¹ co do prawnego charakteru uprawnienia przys³ugu-
j¹cego beneficjentom ustawy.

49 Szerzej na temat decyzji administracyjnej rozumianej jako akt stosowania prawa zob.
W. D a w i d o w i c z,Ostosowaniu prawa przez organy administracji pañstwowej, Zeszyty
Naukowe Wydzia³u Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdañskiego 1981, nr 9, s 74.

50 Zob. A. C i s e k, J. K r e m i s,Ustawa o przekszta³ceniu prawa u¿ytkowania wieczy-
stego przys³uguj¹cego osobom fizycznym w prawo w³asno�ci. Komentarz, Kraków 1999,
s. 30 i 31.
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darowania gruntu zgodnie z postanowieniami umowy, z mocy której uzy-
ska³ swoje prawo.Wydaje siê, i¿ ustawodawca �wypu�ci³ z rêki� powa¿ny
argument51, skoro w ramach prawa w³asno�ci jakakolwiek kontrola we
wskazanym zakresie jest wykluczona ex definitione. Gdyby postêpowania
przekszta³ceniowe toczy³y siê na drodze cywilnej, wówczas w konkret-
nychokoliczno�ciachsprawynieda³obysiêwykluczyæewentualnegouzna-
nia dochodzenia roszczenia przekszta³ceniowego za nadu¿ycie prawa w
oparciu o zastosowanie kryteriówwykonywania prawpodmiotowych, okre-
�lonych w art. 5 k.c. Wykorzystanie tego przepisu w ramach procedury
administracyjnoprawnej jest natomiast trudne do wyobra¿enia. Zagadnie-
nie trzeba zatemuznaæ zamocnokontrowersyjne, a jego szczegó³oweomó-
wienie za wykraczaj¹ce poza ramy niniejszego opracowania. Z tych te¿
wzglêdów pozostawiam je na uboczu.

III. Charakter prawny terminu do z³o¿enia wniosku o prze-
kszta³cenie

Termin, w ci¹gu którego u¿ytkownikwieczystymo¿ewyst¹piæ zwnio-
skiemprzekszta³ceniowym, istotnieograniczaprzys³uguj¹cemuprawo. Jego
up³yw powoduje nie tylko wyga�niêcie mo¿no�ci dochodzenia prawa, ale
i wyga�niêcie samego prawa. Skutek, o którym mowa, nastêpuje ex lege,
nie ma zatem potrzeby ani uzasadnienia stwierdzania faktu owego wyga-
�niêcia. Zaznaczmy przy okazji, i¿ z uwagi na fakt, ¿e koniec terminu do
wykonania czynno�ci (31 grudnia 2000 r.) przypada na dzieñ uznany usta-
wowo zawolny od pracy (niedziela)52, prawn¹ skuteczno�æ z³o¿enia wnio-
sku wyznacza w rzeczywisto�ci data 2 stycznia 2001 r. Jak siê wydaje,
termin, o którym mowa, ma charakter materialnoprawny. Kwalifikacja ta
poci¹ga za sob¹ donios³y skutek praktyczny, je�li siê we�mie pod uwagê,
¿e do terminówprawamaterialnego niemaj¹ zastosowania przepisy o przy-

51 Zob. art. 33 ust. 3 zd. 1 cyt. w przyp. 25 ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami,
zgodnie z którymw³a�ciwy organmo¿e ¿¹daæ rozwi¹zania umowy u¿ytkowaniawieczyste-
go przed up³ywemustalonego okresu, stosownie do art. 240 k.c., je¿eli u¿ytkownikwieczy-
sty korzysta z tej nieruchomo�ci w sposób sprzeczny z ustalonymw umowie, a w szczegól-
no�ci je¿eli nie zabudowa³ jej w ustalonym terminie.

52 Zob. art. 1 ustawy z dnia 18 stycznia 1951 r. o dniach wolnych od pracy (Dz.U. z
1951 r. Nr 4, poz. 28 z pó�n. zm.).
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wracaniu terminów. Oznacza to, ¿e je¿eli u¿ytkownik wieczysty po dniu
2 stycznia 2001 r. zwróci siê z wnioskiem o przywrócenie terminu do
z³o¿enia wniosku o uw³aszczenie, organ administracyjny odmówiwszczê-
cia postêpowania w sprawie ze wzglêdu na brak kompetencji do jej roz-
strzygniêcia. Up³yw terminu powoduje zatem nieodwracaln¹ niedopusz-
czalno�æ realizacji norm materialnoprawnych ustawy przekszta³ceniowej,
któr¹ organ administracji bierze pod uwagê z urzêdu. Uwzglêdnienie pre-
kluzji, o której mowa, nie jest przy tym jego prawem, lecz ustawowym
obowi¹zkiem. Zatemnawet, gdybydosz³o domerytorycznego rozpoznania
wniosku, rozstrzygniêcie by³oby pozbawione mocy prawnej.

IV. Charakter prawny wpisu wieczystoksiêgowego

Nie widzê powodów do tego, aby w ramach wyk³adni przepisu art. 2
ust. 2 ustawy konstruowaæ wniosek w przedmiocie prawotworz¹cego zna-
czeniawpisuwieczystoksiêgowego53. Teza, i¿ polskie prawodawstwo sank-
cjonuje wpis konstytutywny w ograniczonym zakresie (zasada wpisu de-
klaratoryjnego), nie podlega jakiejkolwiek dyskusji. Opiera siê ona na
powszechnym przekonaniu doktryny54, która wskazuje, i¿ ilekroæ ustawo-
dawca przewidujewpis konstytutywny, czyni to zawszew sposób ewident-
ny, nie ulegaj¹cyw¹tpliwo�ci (de lege lata: art. 7 ust. 2 ustawy ow³asno�ci
lokali55, art. 27 ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami56, art. 67 ust. 1
ustawy o ksiêgach wieczystych i hipotece57, art. 2451 kodeksu cywilnego).
Cowiêcej, od pewnego czasuwpi�miennictwie cywilistycznympojawiaj¹
siê wypowiedzi dostrzegaj¹ce konieczno�æ rozwa¿enia samego problemu
utrzymania konstrukcji wpisu konstytutywnego. R. Sztyk podkre�la np., i¿
�w chwili obecnej istnieje do�æ istotna niezgodno�æ wpisów ze stanem
faktycznym i przypisywanie nadmiernego znaczeniawpisomkonstytutyw-

53 Odmiennie H. C i o c h, op. cit., s. 15.
54 Zob. np. J. I g n a t o w i c z, Prawo rzeczowe,Warszawa 1994, s. 305 i 306, czy te¿

J.Wa s i l k o w s k i,Znaczenie wpisu do ksiêgi wieczystej wed³ug prawa rzeczowego, Pañ-
stwo i Prawo 1947, nr 4, s. 17.

55 Ustawa z dnia 24 czerwca 1994 r. (Dz.U. Nr 85, poz. 388 z pó�n. zm.).
56 Ustawa cytowana w przypisie 25.
57 Ustawa z dnia 6 lipca 1982 r. (Dz.U. Nr 19, poz. 147 z pó�n. zm.).
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nym powoduje naruszenie praw podmiotowych zwi¹zanych z w³asno�ci¹
rzeczy�58. Problem dostrzega tak¿e G. Bieniek, który zastanawia siê �(...)
czyw imiê uwzglêdnienia realiów (niewydolno�æ s¹dówwieczystoksiêgo-
wych)� nie zrezygnowaæ z �konstytutywno�ci wpisów do niezbêdnych
przypadków (np. powstanie hipoteki) (...)�59. Uwa¿am zatem, i¿ kwalifi-
kacja w zakresie materialnoprawnej funkcji wpisu wieczystoksiêgowego,
zwi¹zanego z uw³aszczeniem u¿ytkowników wieczystych, nie powinna
wprowadzaæ wyj¹tku od wskazanej wstêpnie zasady, lecz byæ zasady tej
potwierdzeniem. Notabene wydaje siê, i¿ je�liby chcieæ konsekwentnie
wnioskowaæwprzedmiocie konstytutywno�ciwpisuwieczystoksiêgowego
wwarunkach choæby tylko zbli¿onych do tych, które stwarza ustawa prze-
kszta³ceniowa, wówczas (jakmo¿nawnosiæ na podstawie analizymateria-
³u normatywnego) wyj¹tki od zasady wpisu deklaratoryjnego by³yby tak
liczne, i¿ w gruncie rzeczy z samej zasady pozosta³oby niewiele.

* * *
Podsumowanie sformu³owanych uprzednio konkluzji mog¹ stanowiæ

uwagi zamkniête w nastêpuj¹cych stwierdzeniach:

1.Wynikaj¹ce z ustawy przekszta³ceniowej uprawnienie u¿ytkownika
wieczystego jest cywilnym prawem podmiotowym, ukszta³towanym w
postaci roszczenia i wystêpuj¹cym w ramach cywilnoprawnego stosunku
u¿ytkowaniawieczystego.

2. Okoliczno�æ, i¿ prawa tego nie mo¿na dochodziæ przed s¹dami
powszechnymi, w ¿aden sposób nie wp³ywa na jego cywilnoprawny cha-
rakter przy uwzglêdnieniu, i¿ art. 2 § 3 k.p.c. dopuszcza mo¿liwo�æ roz-
patrywania sprawcywilnych przez organy inne ni¿ s¹dy powszechne, je¿eli
przepis szczególny daje umocowanie dla takiej w³a�ciwo�ci. Kwestia
motywów, o które ustawodawca opar³ wybór administracyjnej metody
uw³aszczenia, stanowi zagadnienie odrêbne.Niewdaj¹c siêw szczegó³ow¹
analizêkonstrukcyjnejpoprawno�ciwdro¿onegopodej�cia,poprzestaæ trzeba

58 Zob. t e g o ¿, Sukcesja lokalu nie wpisanego do ksiêgi wieczystej, Rejent 1998, nr
2, s. 32 i 33.

59 Zob. t e g o ¿, W sprawie reformy przepisów kodeksu cywilnego o podmiotowych
prawach rzeczowych, Przegl¹d Legislacyjny 1997, nr 3, s. 214.
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na stwierdzeniu, i¿ nie jest wystarczaj¹co jasne, czy wzglêdy stricte prak-
seologiczne (szybko�æ zwi¹zana ze sposobem funkcjonowania administra-
cji, uproszczona forma dochodzenia roszczenia i niskie koszty postêpowa-
nia)mog¹ stanowiæwystarczaj¹ce usprawiedliwienie posuniêcia,wwyniku
którego sprawa ze swej istoty cywilna60 jest rozpatrywana przez organ
administracyjny, mimo i¿ jest to sprzeczne z natur¹ tej sprawy i z natur¹
stosunku cywilnoprawnego61. Z tak postawionym zarzutem koresponduje
zapatrywanie wiceprezesa Naczelnego S¹duAdministracyjnegoW. Rym-
sa, który w odniesieniu do problematyki regulowanej ustaw¹ podkre�li³
potrzebê �zachowania przez NSA du¿ej ostro¿no�ci, a nawet pokory w
wypadkach zajmowania stanowiska w sprawach dotycz¹cych kwestii na-
le¿¹cych ze swej natury do sfery prawa cywilnego�. Stwierdzi³ on zarazem,
i¿ �ustawodawca nie zawsze bierze pod uwagê, ¿e przekazuj¹c do kom-
petencji administracji tego rodzaju sprawy, dotykaj¹ce niejako fundamen-
tów okre�lonych instytucji prawa cywilnego, rozmywa istniej¹cy system
orzekania, na który sk³adaj¹ siê dwa piony: jeden, administracyjny z Na-
czelnym S¹dem Administracyjnym i w jakim� ograniczonym zakresie z
Izb¹ Administracyjn¹ S¹du Najwy¿szego na szczycie, i drugi, który sta-
nowi¹ s¹dy powszechne z Izb¹ Cywiln¹ S¹du Najwy¿szego na czele�62.

60 Bli¿ej na temat spraw ze swej istoty cywilnych i administracyjnych zob. np. E. I s e -
r z o n, Rozgraniczenie sfer prawa administracyjnoprawnego i cywilnego, Prawo i ¯ycie
1964, nr 4, s. 1 i nast.; t e n ¿ e, Kryterium stosunku administracyjnoprawnego, Kontrola
pañstwowa 1963, nr 4, s. 1 i nast.; t e g o ¿, Uwagi o kryterium stosunku administracyjno-
prawnego, Pañstwo i Prawo 1965, z. 11, s. 669 oraz Z. Z i e m b i ñ s k i, O metodzie ana-
lizowania stosunku prawnego, Pañstwo i Prawo 1967, z. 2, s. 203.

61 Patrz¹c na problem z pewnego dystansu, wydaje siê, i¿ alternatywnym rozwi¹zaniem
mog³o byæ przyznanie u¿ytkownikomwieczystym roszczenia przeciwkow³a�cicielowi grun-
tu, które mogliby oni przymusowo realizowaæ w drodze postêpowania s¹dowego (art. 64
k.c. i art. 1047 § 1 k.p.c.). Modelem w tym zakresie mog³aby byæ np. procedura, która
znalaz³a zastosowanie przy tzw. uw³aszczeniu najemców gara¿y (art. 8 ustawy z dnia 29
wrze�nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wyw³aszczaniu nieruchomo�ci
� Dz.U. Nr 79, poz. 464 z pó�n. zm., oraz � powtarzaj¹cy jego tre�æ in extenso � art. 211
cytowanej w przypisie 25 ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami). Taka technika by³aby,
jak siê wydaje, nie tylko prostsza i czytelniejsza, ale tak¿e legislacyjnie oraz systemowo
bardziej poprawna od obowi¹zuj¹cej de lege lata.

62 Wypowied� W. Rymsa cytujê za J. K o s o w s k ¹, W¹tpliwo�ci prawne z zakresu
postêpowania administracyjnego, ordynacji podatkowej i gospodarki nieruchomo�ciami.
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Niepowinnonatomiast budziæw¹tpliwo�ci, i¿wy³¹czenie sprawuw³asz-
czeniowych z drogi postêpowania przed s¹dami powszechnymi nie pozo-
stajew sprzeczno�ci z unormowaniami konstytucyjnymi dotycz¹cymi tzw.
prawados¹du63 orazdrogi s¹dowejdochodzenianaruszonychpraw64.Przyj¹æ
bowiem trzeba, zaS¹demNajwy¿szym65, ¿e �konstytucyjne pojêcie �droga
s¹dowa � jest pojêciem sensu largo, obejmuj¹cym postêpowanie przed
jakimkolwiek s¹dem przewidzianym w art. 175 Konstytucji RP�, a zatem
tak¿e przedNaczelnymS¹demAdministracyjnym rozpatruj¹cym skargi na
ostateczne decyzje wojewody i samorz¹dowego kolegium odwo³awczego.

3.Tak jak stosowanie przepisówprocedury administracyjnej nie tworzy
samo przez siê sprawy o charakterze administracyjnym, tak kompetencja
organu administracyjnego do �rozstrzygania� o uw³aszczeniu sama przez
siê nie przekszta³ca automatycznie stosunku cywilnoprawnego � a takim
jest w istocie stosunek nabywania w³asno�ci � w stosunek administracyj-
noprawny66.Argumentempotwierdzaj¹cyms³uszno�æ tegoujêciamo¿ebyæ
odwo³anie siê do ustaleñ, zgodnie z którymi o charakterze stosunku praw-
negodecyduje kryteriummaterialnoprawne (merytoryczne), a nie formalne
(podmiotowe) kryteriumkompetencji67.

4.Ostateczna decyzja uw³aszczeniowa stanowi rodzaj zdarzenia cywil-
noprawnego, kszta³tuj¹cego na drodze administracyjnej cywilnoprawny

Sprawozdanie z konferencji Samorz¹dowych Kolegiów Odwo³awczych objêtych zakresem
w³a�ciwo�ci Naczelnego S¹du Administracyjnego w Warszawie (Karnity, 30 listopada � 2
grudnia 1998 r.), Casus 1999, nr 10 (wiosna), s. 40.

63 Zob. art. 45 ust. 1 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Problem prawa do s¹du w
ogólno�ci omawia J. O n i s z c z u k, Pañstwo prawne w orzecznictwie Trybuna³u Konsty-
tucyjnego (zasady pañstwa prawnego), Warszawa 1996, s. 41 i nast.

64 Zob. art. 77 ust. 2 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.
65 Zob. wyrok SN z dnia 17 grudnia 1997 r. I CKN 370/97.
66 Por. Z. R e s i c h, Dopuszczalno�æ drogi s¹dowej w sprawach cywilnych, Warszawa

1962, s. 22; J. J o d ³ o w s k i, W. S i e d l e c k i, Postêpowanie cywilne � Czê�æ ogólna,
Warszawa 1958, s. 78.

67 Tak w szczególno�ci J. B o r k o w s k i [w :] System prawa administracyjnego, t.
I, red. J. Staro�ciak, Wroc³aw 1977, s. 83 i 84. Odmiennie Z. Z i e m b i ñ s k i, O metodzie
analizowania stosunku prawnego, Pañstwo i Prawo 1967, z. 2, s. 203. Pogl¹dowi tego
ostatniego mo¿na jednak przeciwstawiæ skuteczny, w mojej ocenie, argument z systemu
prawa. Akcentowanie kryterium �tre�ciowego� w ró¿nicowaniu wymienionych typów sto-
sunków umo¿liwia bowiem w³a�ciw¹ wyk³adniê prawa na podstawie spójnego systemu i
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niesprzeczno�ci norm. Zob. te¿ odosobniony pogl¹d J. P a l i w o d y, [w:] Uwagi o usytu-
owaniu prawa rolnego w systemie prawa polskiego, Pañstwo i Prawo 1965, nr 3, s. 411,
akcentuj¹cy potrzebê kumulatywnego stosowania kryterium materialnego i formalnego.

68 Spo�ród bogatej literatury dotycz¹cej aktu administracyjnego jako zdarzenia cywil-
noprawnego zob. np. J. L i t w i n, Z problematyki styku prawa cywilnego z administracyj-
nym, Pañstwo i Prawo 1965, nr 4, s. 540 i nast.; E. I s e r z o n, Prawo administracyjne,
Warszawa 1968, s. 207; J. S t a r o � c i a k, Prawo administracyjne,Warszawa 1965, s. 237.

69 Ustawa cytowana w przypisie 57.
70 Zob. S. S z e r, op. cit., s. 213.
71 Odmienny pogl¹d w rozwa¿anym zakresie � moim zdaniem z gruntu nietrafny �

przedstawi³ swego czasu J. S k ¹ p s k i, Uprawnienie z tytu³u rêkojmi, Nowe Prawo 1967,
nr 11, s. 545.

stosunek w³asno�ci68. Ma ona charakter konstytutywnyw przeciwieñstwie
do wpisu wieczystoksiêgowego, którego jest podstaw¹, a który w ¿adnym
razie nie stanowi przes³anki przekszta³cenia prawa u¿ytkowania wieczy-
stegowprawow³asno�ci.Kwalifikacja ta niewp³ywa, co oczywiste, na fakt
istnienia obowi¹zku wyst¹pienia z wnioskiem o dokonanie wpisu, dlatego
te¿ beneficjent ustawy powinien liczyæ siê z mo¿liwo�ci¹ zastosowania
wobecniego�rodkówprzynaglaj¹cych,októrychmowawprzepisachustawy
o ksiêgach wieczystych i hipotece69.

5.Przewidzianywustawie termin do sk³adaniawnioskówo przekszta³-
cenie prawa u¿ytkowania wieczystego w prawo w³asno�ci jest terminem
prekluzyjnym, wy³¹czaj¹cym ogólne zasady przedawnienia roszczeñ i
powoduj¹cym (w razie up³ywu) skutekmaterialnoprawnywpostaciwyga-
�niêcia roszczenia uw³aszczeniowego. Trzeba przy tym niezw³ocznie za-
uwa¿yæ, i¿ ta rygorystyczna konsekwencja nie uchybia wcze�niej wypo-
wiedzianym wnioskom nadaj¹cym uprawnieniu wynikaj¹cemu z ustawy
kwalifikacjê roszczenia, je�li tylko przyjmiemy za S. Szerem70 , ¿e �rosz-
czenie przy istnieniu jego prawnomaterialnych przes³anek jest ca³kowicie
niezale¿ne od skutków, jakie zmocy przepisówprawa powoduje niezacho-
wanie terminów jego dochodzenia�. Jak wywodzi bowiem dalej cytowany
autor, �taki lub inny skutek nie stanowi cechy charakterystycznej upraw-
nienia, które kwalifikujemy jako roszczenie. Z tegowzglêdumamydo czy-
nienia z roszczeniem nie tylko wtedy, gdy niedotrzymanie wspomnianego
terminu sprawia, ¿e ulega ono przedawnieniu, ale i wówczas, gdy wystê-
puje inny skutek, np. silniejszy, w postaci wyga�niêcia roszczenia�71.


