Rejent « rok 10 = nr 6(110)
czerwiec 2000 r.

Zbigniew Losinski

Uwlaszczenie uzytkownikow wieczystych.
Kilka uwag teoretycznoprawnych na tle ustawy
z dnia 4 wrzesnia 1997 r.

Problematyka okre$lona przepisami ustawy o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo
wilasnosci! stanowi przedmiot nie stabnacego zainteresowania. Wiaza sig
z nig ztozone kwestie z zakresu stosowania przepisOw uwlaszczeniowych
w praktyce oraz caly szereg zagadnien stricte teoretycznych. Do tych
ostatnich zaliczy¢ trzeba przede wszystkim kwesti¢ normatywnego charak-
teru ,,uprawnienia’” przystugujacego beneficjentom ustawy oraz zagadnie-
nia integralnie z wymieniong kwestia zwiazane. Celem niniejszego artykutu
jest proba dokonania analizy teoretycznej w ramach wskazanego zakresu
odniesienia, nadto za$ poczynienie ustalen w przedmiocie charakteru praw-
nego decyzji uwlaszczeniowej, charakteru prawnego wniosku o przeksztat-
cenie, charakteru terminu, w ktorym wniosek 6w moze zosta¢ ztozony, oraz
znaczenia wpisu wieczystoksiggowego zwiazanego z postepowaniem prze-
ksztalceniowo-uwlaszczeniowym. Potrzebe zajecia si¢ powyzszymi zagad-

! Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. (tekst jedn.: Dz.U. z 1999 r. Nr 65, poz. 746),
powotywana w dalszej czgsci tekstu jako ,,ustawa” lub ,,ustawa przeksztalceniowa”.

2 Cudzystow obejmujacy termin ,,uprawnienie” sygnalizuje jego wieloznaczno$é. Na
temat analizy r6znych senséw tego zwrotu zob. np. Z. Zie mbinsk i, Logiczne podstawy
prawoznawstwa, Warszawa 1966, s. 106-118; te g o z, Proba uporzqdkowania podstawo-
wego slownictwa prawniczego, Studia Logica, t. XV, Poznan 1964, s. 261-269.
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nieniami uzasadnia fakt, iz wigkszo$¢ z nich budzi watpliwosci 1 powoduje
rozbiezno$ci w wypowiadanych na ich temat pogladach.

I. Charakter prawny ,,uprawnienia” do przeksztalcenia prawa
uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo
wlasnosci

Problem sprowadza si¢ w zasadzie do koniecznos$ci jednoznacznego
rozstrzygnigcia, czy ustawa przyznaje podmiotom, do ktorych jest adreso-
wana, tylko 1 wylacznie blizej nieokreslone ,,uprawnienie” do wystapienia
z wnioskiem w przedmiocie przeksztatcenia, czy tez chodzi raczej o rosz-
czenie, a zatem ,,uprawnienie” bedace w swej istocie prawem podmioto-
wym. W piSmiennictwie prawniczym zapatrywania w tej kwestii nie sa
jednolite. Odnotowac trzeba przeciwstawne wypowiedzi S. Rudnickiego i
H. Ciocha. Pierwszy z autoré6w optuje za prawem podmiotowym, mocno
podkreslajac cywilnoprawny oraz majatkowy charakter analizowanego
Luprawnienia’, drugi natomiast zgtasza watpliwos¢ co do zasadnosci
poOwWyZszego ujecia, opierajac ja na tezie, w mysl ktorej ,,uprawnionemu nie
przystuguje roszczenie o przeksztatcenie™. Te ostatnia opini¢ zdaje sig
podziela¢ K. Zaradkiewicz, ktdry stwierdza, iz ,,wniosek o tym, jakoby
ustawa dawata uzytkownikowi wieczystemu roszczenie o uwlaszczenie
wydaje si¢ watpliwy’. Uwage zwraca rowniez stanowisko Samorzadowe-
go Kolegium Odwotawczego w (...)%, w ktérym ,,uprawnienie” uwlaszcze-
niowe okreslone zostalo mianem ,,swoistego roszczenia”, bez blizszego
jednak wyjasnienia w czym owa ,,swoisto$¢”, czy tez moéwiac inaczej, ten
kwalifikowany ,,typ” roszczenia miatby si¢ przejawiac.

3S.Rudnicki, Uwlaszczenie 0sob fizycznych na podstawie ustawy z 4. 9. 1997 r: o
przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujqcego osobom fizycznym w prawo
wiasnosci, Monitor Prawniczy 1997, nr 11, s. 431. Z gory wypada zapowiedziec, iz dalsze
wywody wspieraja ten wlasnie punkt widzenia.

4 H. Cioch, Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci,
Rejent 1998, nr 12, s. 17.

SK.Zaradkiewicz, Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wia-
snosci, Monitor Prawniczy 1999, nr 1, s. 12 i nast.

¢ Zob. uzasadnienie uchwaty NSA z dnia 1 marca 1999 r. OPK 10/98 (ONSA 1999, nr
3, poz. 82).
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Na wstepie rozwazan odnotowac trzeba, iz samo pojecie ,,prawo pod-
miotowe” jest jednym z najbardziej kontrowersyjnych terminéw funkcjo-
nujacych w aparacie pojeciowym prawoznawstwa’. Zachowujac swiado-
mos¢ jego niedookreslonosci, za podstawe niniejszych wywodow przyjmuje
rozumienie (obecnie coraz wyrazniej dominujace), zgodnie z ktérym cho-
dzi o ,,zlozong sytuacje prawna wyznaczona podmiotom przez obowiazu-
jace normy i chroniacg prawnie uznane interesy tych podmiotow, na ktora
sktadaja si¢ wolne —w aspekcie normatywnym — zachowania psychofizycz-
ne lub konwencjonalne podmiotu uprawnionego, z ktérymi sprzezone sa
zawsze obowiazki innego podmiotu lub innych podmiotéw, przy czym z
reguly (to znaczy, gdy norma prawna tego nie wylacza) uprawnionemu
przystuguje rowniez kompetencja do zadania, by organ panstwa dysponu-
jacy przymusem doprowadzit do zrealizowania sprzezonych z prawem
podmiotowym obowiazkow’”,

Po tym koniecznym dla oczyszczenia przedpola badan zastrzezeniu
przej$¢ nalezy do blizszego okreslenia ,,cech” skladajacych si¢ na ,tres¢
uprawnienia” wynikajacego z interesujacej nas ustawy. Punktem wyjscia
dla szczegotowych rozwazan w tym wzgledzie jest konstatacja, iz ,,upraw-
nienie” to w zakresie realizacji poddane jest w petni autonomii woli jego
nosiciela. Autonomia ta w sensie praktycznym wyraza si¢ w swobodzie
(dobrowolnosci) okreslonego zachowania (dziatania — w razie podjgcia lub

7 Pierwsza grupa prezentowanych w ogélnej teorii prawa twierdzen opiera si¢ na czyn-
niku psychologicznym — prawo podmiotowe polega na tym, Ze podmiot w granicach zakre-
Slonych przez normy prawne moze swobodnie dziata¢ wedlug wiasnej woli — tak np.
B.Windscheid, Lehrbuch des Pandektenrechts, Bd. 1, Aufl. 7, Frankfurt 1891, s. 88;
F.C.von Savigny, System des heutigen Rémischen Rechts, Bd. 1, Berlin 1840, s. 334.
Punktem wyj$cia innej koncepcji jest zatoZenie, ze prawo podmiotowe to ,,prawnie chronio-
ny interes” — zob. R. von Thering, Geist des Romischen Rechts auf den verrschiedenen
Stufen seiner Entwicklung, Bd. 3, Leipzig 1865, s. 317, H.Capitant, Wstep do nauki
prawa cywilnego, Warszawa-Krakow 1938, s. 23. Aksjomat nierozlacznego ,,dziatania”
kryteriow woli i interesu stanowi podstawg trzeciego kierunku teoretycznego, utozsamiaja-
cego prawo podmiotowe z ,,chroniong przez porzadek prawny mozliwoscia zaspokojenia
swego oznaczonego interesu za swoja wola lub za wola swego prawnie uznanego zastgpcy”
—por.R.Longchamps de Berier, Studia nadistotq osoby prawniczej, Lwow 1911,
s. 104; E.Jarra, Ogolna teoria prawa, Warszawa 1920, s. 289.

8 Tak Z.R ad w anisk i, Prawo cywilne — Czes¢ ogdlna, wyd. 11, Warszawa 1994, Nb.
153, s. 78.
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,zaniechania” — w razie niepodjecia inicjatywy w przedmiocie wykorzy-
stania moznosci jego dochodzenia)’. Z ,,uprawnieniem” tym jest relacyjnie
zwiazany (korelatywnie sprz¢zony) obowiazek prawny innego podmiotu —
wiadciwy w sprawach przeksztatcenia organ administracyjny ma obowia-
zek zapewnic jego realizacje w granicach wyznaczonych normami praw-
nymi. Materialnoprawny charakter przepisow okreslajacych podstawy
orzekania o przeksztalceniu przesadza o materialnoprawnym charakterze
ciazacego na organie obowiazku. Stanowiacy forme uzewngtrznienia woli
whniosek przeksztatceniowy jest faktem powodujacym dopetnienie stanu, od
ktérego prawo uzaleznia upowaznienie organu administracji do orzekania
(bez prawidlowo ztozonego wniosku organ nie ma prawa rozpoczac¢ poste-
powania ani jakichkolwiek czynno$ci zmierzajacych do jego uruchomienia
z urzedu'®) i jednoczesnie faktem powodujacym, zgodnie z ustanowiong
norma, aktualizacj¢ wyznaczonego w niej obowiazku. Ztozenie wniosku to
dokonanie czynnosci konwencjonalnej, zmierzajacej do wywotania skut-
kow prawnych!!. Nie powinno tez budzi¢ watpliwosci istnienie prawnie
zabezpieczonego interesu podmiotu uprawnionego. Wyraza si¢ on w korzy-
$ci ptynacej z uzyskania najsilniejszego i zarazem najbardziej trwatego
sposrod praw rzeczowych'?. Ten indywidualny interes stanowiacy zobiek-

? Co innego zdaje si¢ wynika¢ ze stwierdzenia, w my$l ktorego ,,nie kazdy uzytkownik
wieczysty ma obowiazek zadac przeksztatcenia”. Samo stwierdzenie wyrazone przez Samo-
rzadowe Kolegium Odwotawcze — zob. uzasadnienie uchwaty NSA z dnia 1 marca 1999 r.,
cytowanej w przypisie 6 — a przede wszystkim wynikajacy z niego a contrario wniosek, sa
dla mnie zupelnie niezrozumiate.

10 Moim zdaniem, postgpowanie uwlaszczeniowe cechuje petna dyspozycyjno$é. Ozna-
cza to, iz podmiot legitymowany do wystapienia z wnioskiem przeksztatceniowym moze w
kazdej chwili, a $cislej az do momentu wydania orzeczenia w sprawie, ztozony wniosek
wycofa¢. W takim przypadku wystapi przestanka pociagajaca za soba zobowiazanie whasci-
wego organu do wydania decyzji o umorzeniu postgpowania na podstawie art. 105 k.p.a.

'Na temat pojecia czynno$ci konwencjonalnej zob. L. Nowak,S. Wronkowska,
M.Zielinski, Z. Ziembinski, Czynnosci konwencjonalne w prawie, Studia Prawni-
cze 1972, z. 33, s. 73 i nast.

12 W systemie prawa polskiego wlasnos¢ jest prawem podmiotowym o najszerszej tresci
—w pordéwnaniu z innymi prawami — i najsilniejszym w stosunku do rzeczy. Nie jest wpraw-
dzie prawem absolutnym i podlega ograniczeniom, ale jedynie z mocy wyraznego przepisu
ustawy. Istotne jest przy tym, ze podniesiona do rangi konstytucyjnej ochrona prawa wta-
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tywizowana warto$¢ motywacyjna (bezposrednia przyczyng wystapienia z
whnioskiem) jest powiazany z okreSlonym stanem materialnoprawnym i ma
charakter prawnomajatkowy (prawnoekonomiczny)'®. Jego prawidtowa
ochrona przybiera form¢ wprowadzenia w zycie (urzeczywistnienia) nor-
my prawnej w drodze aktu administracyjnego, przyjmujacego kwalifikowa-
na postac decyzji.

Osobnej uwagi wymaga aspekt mozliwosci uruchomienia aparatu przy-
musu panstwowego dla zrealizowania obowiazkéw zwiazanych z prawem
uprawnionego. Zacznijmy od stwierdzenia majacego walor ustalenia ponad
wszelka watpliwos¢: uzytkownikowi wieczystemu nie przystuguje roszcze-
nie w znaczeniu procesowym, ktore mogtoby by¢ dochodzone na drodze
sadowej. Potwierdzenie powyzszego odnajdujemy w wynikach wyktadni
logicznej przepisow ustawy. Pozwalaja one wykluczy¢ wniosek o istnieniu
przestanek wytoczenia powoddztwa przed sadem. ,,Uprawnienie”, o ktorym
mowa, moze by¢ zrealizowane tylko w drodze administracyjnej, co okresla
je jako lex imperfecta. Istotnym formalnoprawnym argumentem przema-
wiajacym za trafno$cia tego sposobu rozumowania jest przepis art. 2 § 3
k.p.c., stanowiacy, iz nie sa rozpoznawane w postepowaniu sadowym sprawy
cywilne, jezeli przepisy szczeg6lne przekazuja je do wlasciwosci innych
organow'*. W zadnym razie nie oznacza to jednak braku efektywnego systemu
ochrony analizowanego ,,uprawnienia”. Decydujace znaczenie wigzac trzeba
z faktem, iz jego podmiot moze, po uprzednim wyczerpaniu srodkow
odwotawczych przystugujacych mu w postepowaniu przed organem wia-
Sciwym w sprawie, wnies¢ skarge do NSA'>. Skarga taka, bedaca srodkiem

snosci zezwala na ingerencj¢ w jego sferg jedynie wyjatkowo, gdy wymaga tego interes
ogolny — tak w szczegodlnosci Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu orzeczenia z dnia 20
kwietnia 1993 1. P 6/92. Szczegodlna za$ trwato$¢ prawa wlasnosci przejawia si¢ w tym, ze
prawo to istnieje tak dtugo, jak dtugo istnieje jego przedmiot.

13 Ustalenie to nie powinno nasuwac zastrzezen, skoro z punktu widzenia ekonomicz-
nego istnieje réznica w wartosci ,,zamienianych” praw, a korzy$¢ wynikajaca z przeksztat-
cenia daje si¢ oszacowac¢ w pieniadzu.

14 Wylaczenie drogi sadowej skutkujace jej bezwzgledna niedopuszczalno$cia pociaga
za soba konsekwencjg w postaci odrzucenia pozwu (art. 199 § 1 pkt 1 k.p.c.). Postgpowanie
toczace si¢ mimo niezachowania bezwzglednej przestanki dopuszczalnosci drogi sadowe;j
powoduje natomiast niewaznos¢ postgpowania.

15 Por. art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administra-
cyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 z pézn. zm.).
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ochrony sadowej, jest jednocze$nie gwarantem realnosci ,,prawa” przystu-
gujacego beneficjentowi ustawy przeksztalceniowej. W takim za$ ujeciu
nie powinno by¢ watpliwosci co do tego, ze mozliwos¢ uruchomienia kontroli
sadu administracyjnego stanowi ,,kategori¢” jakosciowo tozsama z ,.kom-
petencja do zadania, by organ panstwa dysponujacy przymusem doprowa-
dzit do zrealizowania sprzgzonych z prawem podmiotowym obowiazkoéw”.
Co prawda Naczelny Sad Administracyjny sprawuje kontrole w oparciu o
obiektywne kryterium niezgodnos$ci z prawem przedmiotowym'S, ale za-
chodza takze takie przypadki (np. skarga z art. 101 ustawy o samorzadzie
gminnym'”), w ktorych jego dziatalno$¢ jest determinowana naruszeniem
prawa podmiotowego'®. Wydaje si¢ zreszta, iz kazde naruszenie ,,upraw-
nienia” uzytkownika wieczystego, bezspornie spetniajacego przestanki
uwlaszczenia, ,,sita rzeczy” musi si¢ wiaza¢ z naruszeniem prawa w zna-
czeniu przedmiotowym.

Konfrontacja badanego ,,uprawnienia” z prawem podmiotowym od strony
kryteriow wyinterpretowanych ze stanowiacej podstawe rozwazan definicji
tego prawa wystarcza, jak sadze, do dokonania formalnego ,,utozsamienia”
w analizowanym zakresie. ,,Cechy” prawa podmiotowego wystepuja tu z
sita, ktora nie tylko sugeruje, ale wrecz przesadza o jego istnieniu. Kon-
kluzja powyzsza pociaga za soba okreslone konsekwencje dla dalszych

16 Zob. art. 21 cytowanej wyzej ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym. Z
przepisu tego jednoznacznie wynika, iZ NSA kontroluje jedynie legalno$¢ zaskarzonych
decyzji administracyjnych w aspekcie wlasciwego zastosowania przepisOw prawa material-
nego i procesowego oraz trafnej ich wyktadni w toku zatatwiania sprawy administracyjne;.
Osobna kwestia, nie majaca jednak bezposredniego odniesienia do analizowanego tu zagad-
nienia, pozostaje problem dokonywania rozszerzajacej wyktadni ,,zgodnosci z prawem” —
zob. np. wyrok NSA z dnia 12 grudnia 1983 r. I SA 1302/83 (ONSA 1983, nr 2, poz. 106).

17 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. (Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 z p6zn. zm.). Zob.
tez art. 87 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz.
578); art. 90 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. Nr 91,
poz. 576); art. 44 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 administracji rzadowej w wojewodztwie
(Dz.U. z 1998 1. Nr 91, poz. 577).

18 Kontrole administracji w oparciu o kryterium subiektywne sprawowat swego czasu
powotany wytacznie do ochrony praw podmiotowych Najwyzszy Trybunat Administracyjny
—zob. art. 49 rozporzadzenia Prezydenta R.P. z dnia 27 pazdziernika 1932 r. o Najwyzszym
Trybunale Administracyjnym (Dz.U. Nr 64, poz. 806). Szerzej na ten temat zob. T.Hil a -
rowicz, Ngjwyzszy Trybunal Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa 1925.
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wywodow. Z jednej strony zwalnia ona z koniecznosci poszukiwania innej
koncepcji, za posrednictwem ktorej moznaby probowac thumaczy¢ (obja-
$nia¢) wynikajace z ustawy uprawnienie, z drugiej natomiast uzasadnia
potrzebe podjecia rozwazan na temat normatywnej postaci kreowanego
przez ustawe prawa podmiotowego'®. Konieczne jest zatem jeszcze wy-
razniejsze ustosunkowanie si¢ do powotanej we wstepie rozwazan tezy,
jakoby ustawa nie przyznawata uzytkownikowi wieczystemu roszczenia o
uwlaszczenie. W mojej ocenie poglad ten oparty jest na nieporozumieniu.
W duzej mierze zostal on zbudowany na ustaleniu, iz ustawa nie operuje
terminem ,,roszczenie” w sposob bezposredni (expressis verbis)*. Stan taki
niczego jednak nie dowodzi. Przekonuja o tym cho¢by wnioski plynace z
analizy orzecznictwa Sadu Najwyzszego. Tytutem przyktadu wskaza¢ mozna
uchwale z dnia 11 marca 1984 r.2!, w ktorej mowa, iz ,,(...) nie jest tak, ze
jezeli ustawodawca chce przyznac roszczenie, to wyraznie o tym stanowi.
Przeciwnie, uzasadnione jest stanowisko, ze sa przypadki, kiedy ustawo-
dawca wyraznie postanawia o przystugiwaniu roszczenia, ale sa tez przy-
padki, kiedy z istoty przyje¢tego unormowania prawnego wynika, iz konse-
kwencja obowiazku natozonego na jedna strong jest roszczenie drugiej”.
Podobna konkluzjg daje si¢ zreszta wywies¢ z ustalen nauki prawa cywil-
nego, w ktorej przyjmuje si¢ zgodnie, iz z roszczeniem mamy do czynienia
wowczas, gdy ,,zachodza jego prawnomaterialne przestanki”?. Wnioskow
tych trudno nie aprobowac. Nietrafnym argumentem majacym §wiadczy¢
na korzys¢ krytykowanej tu tezy jest rowniez odwolywanie si¢ do stano-
wiska NSAZ, ktory w uchwale z dnia 23 lutego 1998 r.* stwierdzit, iz ,.(...)
wedlug przepisow tej ustawy [ustawy przeksztalceniowej — podkr. moje

1 Dla jasnoéci wypowiadanych sadow zaznaczam, ze terminem ,,normatywna posta¢”
w odniesieniu do prawa podmiotowego postuguje si¢ w konwencji terminologicznej akcen-
tujacej ,,szczegdlng budowg” tego prawa ujmowana w ramach jego ,,0gélnego pojgcia”.
Zgodnie zatem ze wskazaniami doktryny — por. S. Grzy b o w s ki, System prawa cywil-
nego, t. I, Czes¢ ogolna, Ossolineum 1985, s. 224; A. Wolter, Prawo cywilne. Zarys
czesci ogolnej, Warszawa 1979, s. 127 — abstrahuj¢ catkowicie od tresci badanego prawa.

2 Zob. poz. cyt. w przypisie 4 i 5.

2L TIT CZP 17/94 (OSN 1994, nr 10, poz. 185).

22 Tak w szczegOlnoscei S. S z e 1, Z problematyki przedawnienia, Ruch Prawniczy Eko-
nomiczny i Socjologiczny 1968, z. 3, s. 213.

BK.Zaradkiewicz, op. cit., s. 13.

2 OPS 6/97 (ONSA 1998, nr 2, poz. 40).
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Z.1.] kazdemu wieczystemu uzytkownikowi bgdacemu osoba fizyczna
przyshuguje zadanie przeksztalcenia tego prawa w prawo wlasno$ci”. Moim
zdaniem, z cytowanego stwierdzenia wynika, iz przedmiotem postgpowa-
nia przeksztalceniowego jest roszczenie ujgte w zadaniu zawartym we
whniosku inicjujacym postepowanie. Zgloszenie zadania to nic innego, jak
tylko wykonywanie roszczenia, ktorego trescia jest moznos¢ domagania si¢
przeniesienia wiasno$ci nieruchomosci. Co oczywiste, samo roszczenie
powinno opiera¢ si¢ o stan, ktory faktycznie uzasadniatby to zadanie.
Zauwazy¢ mozna na marginesie, iz zgodnie z trecia art. 231 § 1 k.c.,
samoistny posiadacz gruntu moze zada¢, aby wlasciciel przenidst na niego
wlasno$¢ dziatki zajetej pod budowe, wedtug za$ art. 231 § 2 k.c., wlasci-
ciel gruntu moze zada¢, aby inwestor nabyt od niego wlasnos$¢ dziatki
zajetej pod budowg, 1 — pomimo uzytej stylizacji gramatycznej — ani w
doktrynie, ani w orzecznictwie nie ma watpliwosci, iz z tych przyktadowo
powotanych przepisow wynikaja roszczenia. Generalnie zreszta nietatwo
wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej dochodzenie (realizowanie) roszczenia
nie wiazaloby si¢ z wystapieniem (przeciwko oznaczonej osobie) z okre-
$lonym zadaniem.

Z innych wzgledow trudno natomiast zaakceptowac twierdzenie, jako-
by przepisy ustawy tworzyly po stronie uprawnionych roszczenie o zawar-
cie przez wlasciciela gruntu umowy jego sprzedazy w trybie art. 32 ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami® i na zasadach okreslonych w ustawie
przeksztatceniowej?®. Wydaje sig, iz teza jakoby uwlaszczenie miato by¢
realizowane (W gruncie rzeczy) za posrednictwem dwoch czynnosci (umo-
wa cywilnoprawna i dodatkowo akt administracyjny) wymagataby wyraz-
nego, a przynajmniej dajacego si¢ wyinterpretowa¢ z okreslonej normy
oparcia w przepisach ustawy. Latwo stwierdzi¢, iz w omawianej mierze,
ustawa nie zawiera zadnego postanowienia. Dodatkowego argumentu, w
rozwazanym zakresie, dostarcza spostrzezenie, zgodnie z ktorym ,,relacje
migdzy przepisami ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami a przepisami
innych ustaw nie sa jednoznaczne” a ,,positkowanie si¢ ta [pierwsza —
podkr. moje Z.£..] ustawa w sprawach nie uregulowanych w innych usta-

3 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. (Dz.U. Nr 115, poz. 741 z pézn. zm.).
% K.Zaradkiewicz, op. cit, s. 15 i nast.
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wach bytoby ryzykowne”?’. Podzielam w pelni oceng zawarta w przytoczo-
nym cytacie, nadto za$ uwazam, iz argument w postaci twierdzenia, jakoby
ustawa przeksztalceniowa nie wylaczata koniecznosci zastosowania trybu
z art. 32 v.o.g.n., gdyz tryb ten nie zostat przez nia wyraznie wylaczony,
nie jest przekonujacy. Mozna go tatwo obali¢ kontrargumentem w postaci
ustalenia, iz stosowanie jednej ustawy do ustawy innej, bez wyraznego
odestania w tym wzgledzie, oznaczaloby wyjscie przez organ stosujacy
prawo poza granice stosowania prawa. Z drugiej strony, jesliby nawet
zatozy¢, iz adresatom ustawy przystuguje (zamiast roszczenia przeksztat-
ceniowego) mozliwos¢ zadania od wiasciciela sprzedazy gruntu w trybie
art. 32, 1 przyjac jednoczesnie (czego, moim zdaniem, nie datoby sig¢ unik-
naé), ze skorzystanie z tej mozliwosci rodzitoby kazdorazowo obowiazek
zawarcia cywilnoprawnej umowy kupna-sprzedazy, wowczas — co nasuwa
si¢ samo przez si¢ — kazdorazowo dochodzitoby do naruszenia opartej na
dobrowolnosci zasady swobody uméw. Wydaje si¢ zatem, iz nie powinno
si¢ aprobowac rozwiazania problemu® przy pomocy koncepcji, ktora sama
rodzi nowe problemy.

Przechodzac, zgodnie z wczesniejsza zapowiedzia, do blizszej analizy
normatywnej postaci prawa podmiotowego wynikajacego z ustawy prze-
ksztalceniowej, nalezy w pierwszym rzgdzie zaznaczy¢, iz mamy do czy-
nienia z prawem podmiotowym zbywalnym. W powyzszej kwalifikacji tkwi
jednak pewna niedoktadnos¢. Zwrdci¢ trzeba uwagg, iz mowimy zarazem
(co pozostaje poza wszelkim sporem) o prawie podmiotowym zwiazanym?.
Podmiotem uprawnionym jest bowiem uzytkownik wieczysty, a zatem
podmiot ,,innego” prawa podmiotowego. W interesujacym nas zakresie
uzytkowanie wieczyste poczytywac nalezy (co oczywiste) za prawo gtow-
ne. Z tego punktu widzenia (tzn. z uwagi na charakter wzajemnej relacji
praw) mozna méwi¢ jedynie o rozporzadzaniu prawem uzytkowania wie-

Zob.S.Kolanowski, A.Kolarski, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami.
Komentarz, Warszawa 1998, s. 12 i nast.

2 Problemem jest tu zbyt mocna, zdaniem niektorych autoréw, ingerencja ustawodawcy
w prawo dysponowania przez jednostki samorzadu terytorialnego przystugujacym im pra-
wem wilasnosci.

»Na temat praw zwiazanych zob. np. A. Wolter,J.Ignatowicz, K. Stefaniuk,
Prawo cywilne. Zarys czesci ogolnej, Warszawa 1998, s. 141 i nast.
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czystego, skutkujacym automatyzmem (i to rozumianym strictissime) w
odniesieniu do przeniesienia prawa do przeksztatcenia®. Dysponowanie
uzytkowaniem wieczystym stanowi zatem bezposrednia przyczyng, a jed-
nocze$nie zdarzenie, z ktorym laczy si¢ tego rodzaju skutek. Prawo do
przeksztatcenia nie przejawia (w omawianym wzgledzie) jakiejkolwiek
samodzielnosci, a jego przeniesienie ma w kazdym przypadku charakter
posredni. W tym tez kontekscie trzeba formutowac wnioski w przedmiocie
zbywalno$ci prawa w obrocie cywilnoprawnym. Podkresli¢ trzeba przy
tym, iz przejscie ex lege prawa do przeksztatcenia nie ogranicza si¢ wy-
tacznie do sytuacji, w ktorej nastgpuje zbycie uzytkowania wieczystego w
oparciu o cywilnoprawna umowe sprzedazy, zamiany czy darowizny.
Analogiczny skutek nastgpuje (m.in.) w przypadku spadkobrania ustawo-
wego i testamentowego®!, w przypadku przeniesienia przez spadkobierce
nalezacego do spadku prawa uzytkowania wieczystego w drodze umowy
o zbycie spadku®, w razie zbycia uzytkowania wieczystego w zwiazku z
wykonaniem obowiazku wynikajacego z ustanowionego w testamencie
zapisu®, w razie nabycia uzytkowania wieczystego w trybie art. 231 k.c.,
w wyniku orzeczenia sadu* zapadlego w postgpowaniu zmierzajacym do
zniesienia prawa wspoluzytkowania wieczystego, w rezultacie orzeczenia
sadowego zapadtego w postgpowaniu dzialowym, wskutek zasiedzenia prawa
uzytkowania wieczystego® etc.

30 Jak trafnie zauwaza S. Rudnicki, op. cit., s. 431: ,,uprawnieni do przeksztalcenia,
o ktorym mowa w ustawie, moga rozporzadzac przystugujacym im prawem uzytkowania
wieczystego w drodze czynnosci cywilnoprawnych z tym skutkiem, ze nabywca tego prawa
wchodzi w sytuacjg prawna zbywcy zwiazang z przedmiotem czynnosci prawnej i w nastgp-
stwie przeniesienia wieczystego uzytkowania nabywa uprawnienie do jego przeksztalcenia
w prawo wlasnosci bez wzgledu na to, czy w umowie notarialnej przeniesienia wieczystego
uzytkowania zamieszczono postanowienia o przeniesieniu wymienionego uprawnienia, czy
pominigto t¢ kwesti¢ milczeniem”.

31 Zob. uzasadnienie uchwaly SN z dnia 9 grudnia 1969 r. IIT CZP 85/69 (OSNCP 1970,
nr 10, poz. 172).

32 Zob. art. 1051 k.c.

3 Zob. art. 968 k.c.

3* Por. poz. cyt. w przypisie 31.

3% Zob. uchwate sktadu 7 sedziow SN z dnia 11 grudnia 1975 r. IIl CZP 63/75 (OSNCP
1976, nr 12, poz. 259), majaca moc zasady prawne;.
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Innej kwalifikacji mozna dokona¢ z uwagi na kryterium uwarunkowa-
nia rozpatrywanego prawa ekonomicznym interesem podmiotu uprawnio-
nego. Wzglad na to, iz majatkowa tre$¢ stosunku, ktorego prawo to dotyczy,
nie ulega watpliwosci, pozwala sklasyfikowac¢ je jako prawo podmiotowe
majatkowe.

Mozna tez twierdzi¢, ze analizowane prawo cechuje pierwotny stricte
abstrakcyjny charakter, ktory zmienia si¢ (mowiac inaczej, ulega konkre-
tyzacji) w momencie terminowego wniesienia wniosku przeksztatceniowe-
g0, inicjujacego postepowanie w sprawie. Czynno$¢ ta pociaga za soba
skutek w postaci przeksztatcenia prawa podmiotowego abstrakcyjnego
(potencjalnego) w prawo podmiotowe konkretne (rzeczywiste, realne)®®.
Taka wiasnie konkluzja wydaje si¢ najwlasciwsza, jezeli patrzymy na kwesti¢
od strony czysto formalnej i teoretyczne;.

Nie nalezy wreszcie zapominaé o zawartej w ustawie cezurze czasowe;.
Termin, w ciggu ktérego uzytkownik wieczysty moze wystapi¢ z wnio-
skiem przeksztatceniowym, ogranicza mozno$¢ dochodzenia przyshuiguja-
cego mu prawa. Wniosek ztozony po uptywie wyznaczonego w ustawie
terminu nie moze wywota¢ skutku prawnego wszczgcia postgpowania w
sprawie ze wzgledu na brak materialnoprawnej przestanki jego wszczgcia.
W tej swoistej prekluzji w dochodzeniu prawa uwidacznia si¢ kolejna, istotna
z punktu widzenia dokonywanych ustalen, jego wtasciwos§¢. Wyraza si¢
ona w stwierdzeniu, iz mamy do czynienia z prawem podmiotowym pod-
legajacym skutkom uptywu czasu. Do zagadnienia tego przyjdzie jeszcze
wroci¢ w dalszej czeSci opracowania.

36 Mozna tu dostrzec analogie miedzy uprawnieniem z ustawy przeksztalceniowej a
uprawnieniem realizowanym na podstawie art. 219 ustawy z dnia 19 wrze$nia 1982 r. —
Prawo spotdzielcze (tekst jedn.: Dz.U. z 1995 r. Nr 54, poz. 288 z pozn. zm.). Oparta na
teorii O. Gierke koncepcj¢ podzialu praw podmiotowych na abstrakcyjne i konkretne wy-
korzystal w rozwazaniach na temat statusu cztonka spotdzielni mieszkaniowej przed prze-
ksztatceniem H. C i o ¢ h, Przeksztalcenie lokatorskiego prawa do lokalu na prawo wlasno-
Sciowe, [w:] Z zagadnien cywilnego prawa materialnego i procesowego (Ksigga dla
uczczenia pracy naukowej prof. J. Ignatowicza), Lublin 1988, s. 231 1 232.

68



Uwlaszczenie uzytkownikow wieczystych. Kilka uwag teoretycznoprawnych...

II. Charakter prawny decyzji w sprawie przeksztalcenia prawa
uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo
wlasnoSci

Okolicznoscia determinujaca ustalenia w przedmiocie charakteru praw-
nego administracyjnej decyzji przeksztatceniowe;j jest kwestia skutkow, ktore
decyzja ta wywoluje w sferze materialnoprawnej. Decyzja pozytywna (dla
wnioskodawcy) wprowadza zmiang w dotychczasowym stanie prawnym.
Znosi bowiem (niweczy, unicestwia) dotychczasowy stosunek prawny
(uzytkowanie wieczyste) i doprowadza do zmiany podmiotu uprawnionego
w ramach stosunku prawnego wlasnosci. Decyzja jest samodzielnym tytu-
fem nabycia podmiotowego prawa wtasnos$ci oraz tytutem ujawnienia tego
prawa przez wpis w ksiedze wieczystej*’. Co wiecej, zmiany wprowadzone
do ustawy moca tzw. noweli grudniowe;j*® stwarzaja, moim zdaniem, pod-
stawe konstatacji, iz decyzja przeksztalceniowa jest nie bedacym tytutem
wykonawczym dokumentem zréwnanym z tytutami wykonawczymi. Przy-
znaje jednak, iz tak postawiony wniosek moze budzi¢ pewne zastrzezenia®.
W ,,odznaczajace]” decyzj¢ skutecznosci regulowania praw i obowiazkow
w materialnoprawne;j sferze prawa cywilnego wyczerpuje si¢ jej konstytu-
tywny skutek. Skutek ten wyplywa z zastosowanej i skonkretyzowane;j
(urzeczywistnionej) w danym wypadku normy prawnej*’. Dopoki decyzja
nie zostanie wydana, istnieje tylko stan faktyczny, ktéry moze stanowi¢
podstawe do wszczecia postgpowania przeksztatceniowego.

W tym miejscu pojawia si¢ pytanie, czy kazda decyzja, zapadajaca w
trybie regulowanym ustawa, ma znaczenie prawnoksztaltujace. Odpowiedz
na tak postawione pytanie ma niewatpliwie doniosto$¢ nie tylko teoretycz-

37 Zob. art. 2 ust. 2 zd. 2 ustawy przeksztalceniowe;.

38 Ustawa z dnia 3 grudnia 1998 r. o zmianie ustawy o przeksztalceniu prawa uzytko-
wania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wiasnosci (Dz.U. Nr 156,
poz. 1020).

¥ Szerzej sygnalizowane tu zagadnienie omawiam w artykule: Nowelizacja ustawy o
przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujqcego osobom fizycznym w prawo
wiasnosci, Rejent 1999, Nr 10, s. 78 i 79.

4 Odmiennie H. Cioch, op. cit., s. 15 oraz A. K 0 s b a, Przeksztalcenie prawa uzyt-
kowania wieczystego w prawo wiasnosci, Rejent 1998, nr 7-8, s. 169. Obaj autorzy utrzy-
muja, iz decyzja uwlaszczeniowa jest aktem deklaratoryjnym.
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na, ale i praktyczng. Zaznaczenia wymaga, iz art. 3 ustawy stanowi (verba
legis) 0 odmowie wydania decyzji o przeksztalceniu*'. Czy zatem przepis
ten stwarza podstawe do orzekania w przedmiocie przeksztatcenia w for-
mie decyzji negatywnej, czy tez zapis o odmowie wydania decyzji nalezy
utozsamia¢* z odmowa rozstrzygnigcia wniosku? Drugi z sygnalizowa-
nych punktéw widzenia wydaje si¢ bardzo watpliwy. Ogdlnie rzecz ujmu-
jac nie wyklucza on (w skrajnym ujeciu) pogladu, iz w rzeczywistosci nie
dochodzitoby do ,,zatatwienia sprawy”*. To z kolei nieuchronnie rodzitoby
stan niepewnosci prawnej, a nawet uzasadnialoby zarzut ograniczania pra-
wa obywateli do ochrony swych praw przed organami administracji pu-
blicznej. Sadz¢ zatem, iz wniosek w przedmiocie istnienia obowiazku
wydania decyzji negatywnej w sytuacji wystapienia materialnoprawne;j
negatywnej przestanki uwlaszczenia okreslonej w art. 3 trzeba uznaé nie
tylko za w petni uzasadniony normatywnie, ale i za najbardziej racjonalny.
Wracajac do zasadniczego watku rozwazan, na postawione wyzej pytanie
nalezy udzieli¢ odpowiedzi przeczacej. Funkcja decyzji negatywnych za-
myka si¢ w ustaleniu braku podstaw uzasadniajacych przeksztatcenie, skoro
zas$ tak, to deklaratywny charakter takich decyzji nie powinien podlegaé
dyskusji. Inne ustalenie, jako nielogiczne, nie wytrzymywatoby krytyki.
Ze wzgledu na zakres prawnej regulacji warunkéw wydania decyzji
nalezy ja kwalifikowa¢ jako akt administracyjny zwiazany*. Organ rozpa-
trujacy wniosek jest zwiazany zakresem badania, w jakim wolno mu spra-
we rozpoznac. Zobowiazanie do dziatania w granicach ustawowo okreslo-
nej kompetencji®® wyklucza warto§ciowanie rozstrzygniecia wedlug
stusznosciowych, celowosciowych, funkcjonalnych czy jakichkolwiek in-

4l Podstawa odmowy, o ktorej mowa, jest, zgodnie z tre$cig wskazanego przepisu,
toczace sig postgpowanie administracyjne dotyczace prawidlowosci nabycia nieruchomosci
przez Skarb Panstwa lub jednostkg samorzadu terytorialnego.

4 Jak utrzymuje S.Rudnicki, op. cit., s. 432.

4 Na wystepujace w obszarze jezyka prawnego ,,zwiazanie” terminu ,,decyzja” z poje-
ciem ,,rozstrzygnigcia sprawy” wskazuje np. W.Dawidowicz, O stosowaniu prawa
administracyjnego w sprawie administracyjnej, Panstwo 1 Prawo 1993, nr 4, s. 44.

4 Na temat decyzji zwiazanych w ogdlnosci zob. np. M. Ja$k o w sk a, Zwiqzanie
decyzji administracyjnej ustawq, Torun 1998.

4 Na temat koniecznos$ci respektowania przepisow okre$lajacych zakres kompetencji
organdw panstwowych zob. np. uzasadnienie uchwaly SN z dnia 28 maja 1992 r. Il AZP
4/92 (OSNCP 1992, nr 12, poz. 211).
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nych, w istocie zawsze pozaprawnych (znajdujacych si¢ ,,p0za norma praw-
ng”) kryteriow*. Rozwazanie sprawy w aspekcie innym niz — lub ponad
— ten, do ktorego obliguje przepis (norma) stanowiacy podstawe prawna
rozstrzygnigcia, bytoby réwnoznaczne z naruszeniem prawa materialnego
i skutkowatoby konieczno$cia wyeliminowania wadliwej decyzji w prze-
widzianym prawem trybie*’. Ustawa jednoznacznie ,,wyznacza” decyzje,
a funkcja organu administracji ogranicza si¢ do czynienia ustalen faktycz-
nych w przedmiocie dopuszczalno$ci przeksztatcenia prawa do gruntu. W
gre wehodza tylko 1 wyltacznie procesy subsumpcji i wnioskowania. Decy-
zja wlasciwego organu nigdy zatem nie stanowi przejawu jego blizej nie-
okreslonej arbitralnosci*, a samo ,,decydowanie” o uwlaszczeniu nigdy nie
wykracza poza ramy ,,procesowego’ stosowania prawa do $cisle skonkre-
tyzowanego przypadku®. Wniosek ten w zadnym razie nie pozostaje w
kolizji z prawnoksztattujacym charakterem decyzji przeksztatceniowej, skoro
— podkreslmy to raz jeszcze — skutek konstytutywny (prawnoksztattujacy)
wyplywa z urzeczywistnienia (zrealizowania) normy prawne;.
Stosownie do powyzszego, nie mozna skutecznie kwestionowac pogla-
du, zgodnie z ktérym nie stanowi przestanki roszczenia przeksztatceniowe-
go fakt wykonywania uzytkowania wieczystego zgodnie z celem jego
uzyskania. W szczego6lno$ci — na co trafnie zwrocono uwage w literaturze
przedmiotu® — podstawy odmowy uwlaszczenia nie moze stanowic¢ oko-
licznos¢, iz uzytkownik wieczysty nie wywiazat si¢ z obowiazku zagospo-

4 Jest to zasada stuszna. Uniezaleznia bowiem rozstrzyganie od niczym nie skrepowa-
nego subiektywizmu, ktory w praktyce mogitby prowadzi¢ do naduzywania uprawnien
wiadczych.

47Na temat wadliwosci decyzji administracyjnej zob. B. A d a m i a k, Wadliwosé decy-
zji administracyjnej, Wroctaw 1986, wraz z powotana tam literatura.

8 Okoliczno$¢ ta zdaje sie¢ w duzej mierze potwierdza¢ dokonane wcze$niej ustalenia,
aw szczegolnoscei tezg wypowiedziang co do prawnego charakteru uprawnienia przystugu-
jacego beneficjentom ustawy.

4 Szerzej na temat decyzji administracyjnej rozumianej jako akt stosowania prawa zob.
W.Dawidowicz O stosowaniu prawa przez organy administracji panstwowej, Zeszyty
Naukowe Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego 1981, nr 9, s 74.

0 Zob. A.Cisek,J. Kremis, Ustawa o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczy-
stego przystugujqcego osobom fizycznym w prawo wlasnosci. Komentarz, Krakow 1999,
s. 301 31.
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darowania gruntu zgodnie z postanowieniami umowy, z mocy ktorej uzy-
skat swoje prawo. Wydaje sig, iz ustawodawca ,,wypuscit z reki” powazny
argument’!, skoro w ramach prawa wiasnosci jakakolwiek kontrola we
wskazanym zakresie jest wykluczona ex definitione. Gdyby postgpowania
przeksztalceniowe toczyly si¢ na drodze cywilnej, wowczas w konkret-
nych okoliczno$ciach sprawy nie datoby si¢ wykluczy¢ ewentualnego uzna-
nia dochodzenia roszczenia przeksztatceniowego za naduzycie prawa w
oparciu o zastosowanie kryteriow wykonywania praw podmiotowych, okre-
slonych w art. 5 k.c. Wykorzystanie tego przepisu w ramach procedury
administracyjnoprawnej jest natomiast trudne do wyobrazenia. Zagadnie-
nie trzeba zatem uznac za mocno kontrowersyjne, a jego szczegtowe omo-
wienie za wykraczajace poza ramy niniejszego opracowania. Z tych tez
wzgledow pozostawiam je na uboczu.

III. Charakter prawny terminu do zloZenia wniosku o prze-
ksztalcenie

Termin, w ciagu ktdrego uzytkownik wieczysty moze wystapi¢ z wnio-
skiem przeksztatceniowym, istotnie ogranicza przystugujace mu prawo. Jego
uptyw powoduje nie tylko wygasnigcie moznosci dochodzenia prawa, ale
1 wygasnigcie samego prawa. Skutek, o ktdrym mowa, nastepuje ex lege,
nie ma zatem potrzeby ani uzasadnienia stwierdzania faktu owego wyga-
$nigcia. Zaznaczmy przy okazji, iz z uwagi na fakt, ze koniec terminu do
wykonania czynnosci (31 grudnia 2000 r.) przypada na dzien uznany usta-
wowo za wolny od pracy (niedziela)*?, prawna skutecznos$¢ ztozenia wnio-
sku wyznacza w rzeczywistosci data 2 stycznia 2001 r. Jak si¢ wydaje,
termin, o ktérym mowa, ma charakter materialnoprawny. Kwalifikacja ta
pociaga za soba doniosty skutek praktyczny, jesli si¢ wezmie pod uwage,
ze do termindw prawa materialnego nie maja zastosowania przepisy o przy-

1 Zob. art. 33 ust. 3 zd. 1 cyt. w przyp. 25 ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
zgodnie z ktorym wladciwy organ moze zada¢ rozwigzania umowy uzytkowania wieczyste-
go przed uptywem ustalonego okresu, stosownie do art. 240 k.c., jezeli uzytkownik wieczy-
sty korzysta z tej nieruchomosci w sposob sprzeczny z ustalonym w umowie, a w szczegol-
nosci jezeli nie zabudowat 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 pdzn. zm.).
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wracaniu terminéw. Oznacza to, ze jezeli uzytkownik wieczysty po dniu
2 stycznia 2001 r. zwroci si¢ z wnioskiem o przywrocenie terminu do
ztozenia wniosku o uwlaszczenie, organ administracyjny odmowi wszcze-
cia postgpowania w sprawie ze wzgledu na brak kompetencji do jej roz-
strzygnigcia. Uplyw terminu powoduje zatem nieodwracalng niedopusz-
czalnos¢ realizacji norm materialnoprawnych ustawy przeksztatceniowe,
ktora organ administracji bierze pod uwage z urzedu. Uwzglednienie pre-
kluzji, o ktérej mowa, nie jest przy tym jego prawem, lecz ustawowym
obowiazkiem. Zatem nawet, gdyby doszto do merytorycznego rozpoznania
whniosku, rozstrzygnigcie byloby pozbawione mocy prawne;.

IV. Charakter prawny wpisu wieczystoksiegowego

Nie widz¢ powodow do tego, aby w ramach wyktadni przepisu art. 2
ust. 2 ustawy konstruowaé¢ wniosek w przedmiocie prawotworzacego zna-
czenia wpisu wieczystoksiggowego®. Teza, iz polskie prawodawstwo sank-
cjonuje wpis konstytutywny w ograniczonym zakresie (zasada wpisu de-
klaratoryjnego), nie podlega jakiejkolwiek dyskusji. Opiera si¢ ona na
powszechnym przekonaniu doktryny>, ktora wskazuje, iz ilekro¢ ustawo-
dawca przewiduje wpis konstytutywny, czyni to zawsze w sposob ewident-
ny, nie ulegajacy watpliwosci (de lege lata: art. 7 ust. 2 ustawy o wlasnosci
lokali®, art. 27 ustawy o gospodarce nieruchomosciami®, art. 67 ust. 1
ustawy o ksiggach wieczystych i hipotece®, art. 245! kodeksu cywilnego).
Co wigcej, od pewnego czasu w pismiennictwie cywilistycznym pojawiaja
si¢ wypowiedzi dostrzegajace konieczno$¢ rozwazenia samego problemu
utrzymania konstrukcji wpisu konstytutywnego. R. Sztyk podkresla np., iz
W chwili obecnej istnieje do$¢ istotna niezgodno$¢ wpisdw ze stanem
faktycznym i przypisywanie nadmiernego znaczenia wpisom konstytutyw-

33 Odmiennie H. Cioch, op. cit, s. 15.

3 Zob. np. J.1gnatowicz Prawo rzeczowe, Warszawa 1994, s. 305 i 306, czy tez
J. Wasilkowski, Znaczenie wpisu do ksiegi wieczystej wedlug prawa rzeczowego, Pan-
stwo i Prawo 1947, nr 4, s. 17.

55 Ustawa z dnia 24 czerwca 1994 r. (Dz.U. Nr 85, poz. 388 z pozn. zm.).

¢ Ustawa cytowana w przypisie 25.

57 Ustawa z dnia 6 lipca 1982 r. (Dz.U. Nr 19, poz. 147 z pézn. zm.).
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nym powoduje naruszenie praw podmiotowych zwiazanych z wlasnoscia
rzeczy”. Problem dostrzega takze G. Bieniek, ktory zastanawia sie ,,(...)
czy w imi¢ uwzglednienia realiow (niewydolno$é sadow wieczystoksiego-
wych)” nie zrezygnowac z ,konstytutywno$ci wpisow do niezbednych
przypadkéw (np. powstanie hipoteki) (...)”*. Uwazam zatem, iz kwalifi-
kacja w zakresie materialnoprawnej funkcji wpisu wieczystoksiggowego,
zwigzanego z uwlaszczeniem uzytkownikoéw wieczystych, nie powinna
wprowadza¢ wyjatku od wskazanej wstepnie zasady, lecz by¢ zasady tej
potwierdzeniem. Notabene wydaje sig, iz jesliby chcie¢ konsekwentnie
wnioskowac w przedmiocie konstytutywnos$ci wpisu wieczystoksiggowego
w warunkach cho¢by tylko zblizonych do tych, ktére stwarza ustawa prze-
ksztalceniowa, wowczas (jak mozna wnosi¢ na podstawie analizy materia-
hu normatywnego) wyjatki od zasady wpisu deklaratoryjnego bytyby tak
liczne, iz w gruncie rzeczy z samej zasady pozostaloby niewicle.

*

* %

Podsumowanie sformutowanych uprzednio konkluzji moga stanowic¢
uwagi zamknigte w nast¢pujacych stwierdzeniach:

1. Wynikajace z ustawy przeksztalceniowej uprawnienie uzytkownika
wieczystego jest cywilnym prawem podmiotowym, uksztattowanym w
postaci roszczenia i wystepujacym w ramach cywilnoprawnego stosunku
uzytkowania wieczystego.

2. Okolicznos¢, iz prawa tego nie mozna dochodzi¢ przed sadami
powszechnymi, w Zaden sposéb nie wplywa na jego cywilnoprawny cha-
rakter przy uwzglednieniu, iz art. 2 § 3 k.p.c. dopuszcza mozliwos¢ roz-
patrywania spraw cywilnych przez organy inne niz sady powszechne, jezeli
przepis szczegbélny daje umocowanie dla takiej wiasciwosci. Kwestia
motywow, o ktore ustawodawca opart wybor administracyjnej metody
uwlaszczenia, stanowi zagadnienie odrebne. Nie wdajac sig¢ w szczegdtowa
analize konstrukcyjnej poprawnos$ci wdrozonego podejscia, poprzestac trzeba

8 Zob. te g o z, Sukcesja lokalu nie wpisanego do ksiegi wieczystej, Rejent 1998, nr
2,s.32133.

% Zob. tegoz, W sprawie reformy przepisow kodeksu cywilnego o podmiotowych
prawach rzeczowych, Przeglad Legislacyjny 1997, nr 3, s. 214.
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na stwierdzeniu, iz nie jest wystarczajaco jasne, czy wzgledy stricte prak-
seologiczne (szybkos¢ zwigzana ze sposobem funkcjonowania administra-
¢ji, uproszczona forma dochodzenia roszczenia i niskie koszty postgpowa-
nia) moga stanowic wystarczajace usprawiedliwienie posunigcia, w wyniku
ktorego sprawa ze swej istoty cywilna® jest rozpatrywana przez organ
administracyjny, mimo iz jest to sprzeczne z natura tej sprawy 1 z naturg
stosunku cywilnoprawnego®'. Z tak postawionym zarzutem koresponduje
zapatrywanie wiceprezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego W. Rym-
sa, ktory w odniesieniu do problematyki regulowanej ustawa podkreslit
potrzebe ,,zachowania przez NSA duzej ostroznosci, a nawet pokory w
wypadkach zajmowania stanowiska w sprawach dotyczacych kwestii na-
lezacych ze swej natury do sfery prawa cywilnego”. Stwierdzit on zarazem,
iz ,,ustawodawca nie zawsze bierze pod uwage, ze przekazujac do kom-
petencji administracji tego rodzaju sprawy, dotykajace niejako fundamen-
tow okreslonych instytucji prawa cywilnego, rozmywa istniejacy system
orzekania, na ktory sktadaja si¢ dwa piony: jeden, administracyjny z Na-
czelnym Sadem Administracyjnym i w jakim$ ograniczonym zakresie z
Izba Administracyjna Sadu Najwyzszego na szczycie, i drugi, ktéry sta-
nowia sady powszechne z Izba Cywilna Sadu Najwyzszego na czele”*.

60 Blizej na temat spraw ze swej istoty cywilnych i administracyjnych zob. np. E. Ise -
rzon, Rozgraniczenie sfer prawa administracyjnoprawnego i cywilnego, Prawo i Zycie
1964, nr 4, s. 1 i nast.; tenze, Kryterium stosunku administracyjnoprawnego, Kontrola
panstwowa 1963, nr 4, s. 1 inast.; te go z, Uwagi o kryterium stosunku administracyjno-
prawnego, Panstwo 1 Prawo 1965, z. 11, s. 669 oraz Z. Ziembinski, O metodzie ana-
lizowania stosunku prawnego, Panstwo i Prawo 1967, z. 2, s. 203.

8! Patrzac na problem z pewnego dystansu, wydaje sig, iz alternatywnym rozwiazaniem
moglo by¢ przyznanie uzytkownikom wieczystym roszczenia przeciwko wilascicielowi grun-
tu, ktore mogliby oni przymusowo realizowa¢ w drodze postgpowania sadowego (art. 64
k.c. i art. 1047 § 1 k.p.c.). Modelem w tym zakresie mogtaby by¢ np. procedura, ktora
znalazta zastosowanie przy tzw. uwlaszczeniu najemcow garazy (art. 8 ustawy z dnia 29
wrzesnia 1990 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci
—Dz.U. Nr 79, poz. 464 z pézn. zm., oraz — powtarzajacy jego tres¢ in extenso — art. 211
cytowanej w przypisie 25 ustawy o gospodarce nieruchomosciami). Taka technika bytaby,
jak si¢ wydaje, nie tylko prostsza i czytelniejsza, ale takze legislacyjnie oraz systemowo
bardziej poprawna od obowiazujacej de lege lata.

2 Wypowiedz W. Rymsa cytuje za J. K osowska, Watpliwosci prawne z zakresu
postgpowania administracyjnego, ordynacji podatkowej i gospodarki nieruchomosciami.
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Nie powinno natomiast budzi¢ watpliwosci, iz wytaczenie spraw uwlasz-
czeniowych z drogi postgpowania przed sadami powszechnymi nie pozo-
staje w sprzecznosci z unormowaniami konstytucyjnymi dotyczacymi tzw.
prawa do sadu® oraz drogi sadowej dochodzenia naruszonych praw®. Przyja¢
bowiem trzeba, za Sadem Najwyzszym®, ze ,.konstytucyjne pojecie —droga
sadowa — jest pojeciem sensu largo, obejmujacym postgpowanie przed
jakimkolwiek sadem przewidzianym w art. 175 Konstytucji RP”, a zatem
takze przed Naczelnym Sadem Administracyjnym rozpatrujacym skargi na
ostateczne decyzje wojewody i samorzadowego kolegium odwotawczego.

3. Tak jak stosowanie przepiséw procedury administracyjnej nie tworzy
samo przez si¢ sprawy o charakterze administracyjnym, tak kompetencja
organu administracyjnego do ,,rozstrzygania” o uwlaszczeniu sama przez
si¢ nie przeksztalca automatycznie stosunku cywilnoprawnego — a takim
jest w istocie stosunek nabywania wtasnosci — w stosunek administracyj-
noprawny®. Argumentem potwierdzajacym stusznos¢ tego ujecia moze by¢
odwotanie si¢ do ustalen, zgodnie z ktorymi o charakterze stosunku praw-
nego decyduje kryterium materialnoprawne (merytoryczne), a nie formalne
(podmiotowe) kryterium kompetencji®’.

4. Ostateczna decyzja uwlaszczeniowa stanowi rodzaj zdarzenia cywil-
noprawnego, ksztaltujacego na drodze administracyjnej cywilnoprawny

Sprawozdanie z konferencji Samorzqdowych Kolegiow Odwolawczych objetych zakresem
wiasciwosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego w Warszawie (Karnity, 30 listopada — 2
grudnia 1998 r), Casus 1999, nr 10 (wiosna), s. 40.

© Zob. art. 45 ust. 1 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Problem prawa do sadu w
ogolnosci omawia J. Oniszczuk, Panstwo prawne w orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego (zasady panstwa prawnego), Warszawa 1996, s. 41 i nast.

%4 Zob. art. 77 ust. 2 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 .

 Zob. wyrok SN z dnia 17 grudnia 1997 r. I CKN 370/97.

% Por. Z. R e sich, Dopuszczalnosé drogi sqdowej w sprawach cywilnych, Warszawa
1962, s. 22; J.Jodtowski, W.Siedlecki, Postepowanie cywilne — Czes¢ ogolna,
Warszawa 1958, s. 78.

7 Tak w szczegblnosci J. B o rk o w s ki [w :] System prawa administracyjnego, t.
I, red. J. Staro$ciak, Wroctaw 1977, s. 83 i 84. Odmiennie Z. Ziembinski, O metodzie
analizowania stosunku prawnego, Panstwo i Prawo 1967, z. 2, s. 203. Pogladowi tego
ostatniego mozna jednak przeciwstawi¢ skuteczny, w mojej ocenie, argument z systemu
prawa. Akcentowanie kryterium ,,tresciowego’ w réznicowaniu wymienionych typow sto-
sunkow umozliwia bowiem wilasciwa wyktadni¢ prawa na podstawie spdjnego systemu i
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stosunek wiasnosci®. Ma ona charakter konstytutywny w przeciwienstwie
do wpisu wieczystoksiggowego, ktorego jest podstawa, a ktory w zadnym
razie nie stanowi przestanki przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczy-
stego w prawo wiasnos$ci. Kwalifikacja ta nie wplywa, co oczywiste, na fakt
istnienia obowiazku wystapienia z wnioskiem o dokonanie wpisu, dlatego
tez beneficjent ustawy powinien liczy¢ si¢ z mozliwo$cia zastosowania
wobec niego srodkdéw przynaglajacych, o ktorych mowa w przepisach ustawy
o ksiggach wieczystych i hipotece®.

5. Przewidziany w ustawie termin do sktadania wnioskow o przeksztat-
cenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci jest terminem
prekluzyjnym, wylaczajacym ogolne zasady przedawnienia roszczen i
powodujacym (w razie uptywu) skutek materialnoprawny w postaci wyga-
$nigcia roszczenia uwlaszczeniowego. Trzeba przy tym niezwlocznie za-
uwazy¢, iz ta rygorystyczna konsekwencja nie uchybia wczes$niej wypo-
wiedzianym wnioskom nadajacym uprawnieniu wynikajacemu z ustawy
kwalifikacjg roszczenia, jesli tylko przyjmiemy za S. Szerem™, Ze ,,rosz-
czenie przy istnieniu jego prawnomaterialnych przestanek jest catkowicie
niezalezne od skutkow, jakie z mocy przepisow prawa powoduje niezacho-
wanie terminéw jego dochodzenia”. Jak wywodzi bowiem dalej cytowany
autor, ,.taki lub inny skutek nie stanowi cechy charakterystycznej upraw-
nienia, ktore kwalifikujemy jako roszczenie. Z tego wzgledu mamy do czy-
nienia z roszczeniem nie tylko wtedy, gdy niedotrzymanie wspomnianego
terminu sprawia, ze ulega ono przedawnieniu, ale i wowczas, gdy wyste-

puje inny skutek, np. silniejszy, w postaci wygasniecia roszczenia™’'.

niesprzecznosci norm. Zob. tez odosobniony poglad J. Paliw ody, [w:] Uwagi o usytu-
owaniu prawa rolnego w systemie prawa polskiego, Panstwo i Prawo 1965, nr 3, s. 411,
akcentujacy potrzebg kumulatywnego stosowania kryterium materialnego i formalnego.

% Sposrdd bogatej literatury dotyczacej aktu administracyjnego jako zdarzenia cywil-
noprawnego zob. np. J. L it win, Z problematyki styku prawa cywilnego z administracyj-
nym, Panstwo 1 Prawo 1965, nr 4, s. 540 i nast.; E.Iserzon, Prawo administracyjne,
Warszawa 1968, s.207; J. Star o § ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1965, s. 237.

% Ustawa cytowana w przypisie 57.

" Zob.S.Szer, op. cit,, s. 213.

"t Odmienny poglad w rozwazanym zakresie — moim zdaniem z gruntu nietrafny —
przedstawil swego czasu J. Sk a p s ki, Uprawnienie z tytutu rekojmi, Nowe Prawo 1967,
nr 11, s. 545.
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