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Wstep

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (dalej:
m.p.z.p.) jako akt prawa miejscowego stanowi najbardziej przyklad-
ny, efektywny i kluczowy wyraz realizowania polityki przestrzen-
nej przez samorzady gminne'. Organy gminy majg prawng kompe-
tencje, aby da¢ wyraz swojej woli zagospodarowania terenéw gminy.

W odréznieniu od studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego (dalej: studium) m.p.z.p. jest aktem pra-
wa miejscowego, co oznacza, ze ma moc wigzaca jak kazdy inny akt
normatywny i musi by¢ respektowany?. Plan jest aktem normatyw-
nym, ktory jest uchwalany fakultatywnie, a ktérego zastosowanie na
danym terenie zalezy od koncepcji wyrazanej przez organy gminy?.
Ustalenia m.p.z.p., wraz z innymi przepisami, ksztattuja sposéb wyko-
nywania prawa wlasnosci nieruchomosci.

T Artykut 14 ust. 8 Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1073 ze zm.), dalej: u.p.z.p.

2 M. Nowak, Sporzgqdzanie i uchwalanie miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, Warszawa 2013, s. 1.

3 Zob. wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Bydgoszczy
z dnia 17 pazdziernika 2012 r., Il SA/Bd 654 /12, LEX nr 1248580.
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Celem niniejszego artykulu jest oméwienie instrumentu plano-
wania przestrzennego, jakim jest m.p.z.p., oraz przedstawienie jego
praktycznego zastosowania na przykladzie postepowania komuna-
lizacyjnego nieruchomosci rolnych Skarbu Paristwa. Ponadto zosta-
na przedstawione liczne watpliwosci podniesione w piSmiennic-
twie oraz orzecznictwie w zwiazku z ksztaltowaniem przestrzeni
publicznej za pomoca m.p.z.p., a w szczegdlnosci nieruchomosci
o przeznaczeniu rolniczym. Dla realizacji przedmiotowego zalozenia
zostanie wykorzystana metoda formalno-dogmatyczna oraz histo-
ryczno-poréwnawcza*. Przeprowadzenie pracy historyczno-poréw-
nawczej jest uzasadnione tym bardziej, ze omawiane w opracowa-
niu przepisy dotyczace komunalizacji nieruchomosci rolnych Skarbu
Panstwa ulegty nowelizacji, na skutek czego wiele gmin ma trudno-
ci w ich prawidlowej interpretacji juz na etapie skladania wniosku.

1. Charakterystyka miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego

M.p.z.p. stanowi podstawe planowania przestrzennego w gmi-
nie. Ustanawia przepisy powszechnie obowigzujace na danym tere-
nie, bedace podstawa wydawania decyzji administracyjnych. Miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego nie moze wykraczac
poza granice administracyjne gminy, moze za to obejmowac tylko
czes¢ jej obszaru. Na terenie gminy moze obowiazywac kilka pla-
néw miejscowych, ich granice nie moga sie jednak nakladac. Plan
nie moze narusza¢ ustaleni studium, co stwierdza rada gminy przed
jego uchwaleniem.

Ustawodawca nie stanowi o obowigzku uchwalania m.p.z.p. Gmina
ustanawia plany w zaleznosci od potrzeb®. Wyjatek stanowia sytuacje,
gdy odrebne przepisy naktadaja obowigzek sporzadzenia m.p.z.p.°

* Przyjete tez zostaly zalozenia metodologiczne teorii (koncepcji) derywacyjnej.
Zob. M. Zieliniski, Wyktadnia prawa. Zasady, requty wskazowki, Warszawa 2008.

® Z. Niewiadomski, Nowe prawo o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Podstawowe rozwigzania, teksty ustawy, teksty aktow wykonawczych, Warszawa 2003, s. 29.

¢ Artykul 14 ust. 7 u.p.z.p.
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Plan, mimo ze jest aktem prawa powszechnie obowiazujacego, a tym
samym odnosi sie do abstrakcyjnie oznaczonego adresata, to jednak
reguluje status prawny konkretnych nieruchomosci potozonych na
terenie gminy, a takze ich wlascicieli’.

M.p.z.p. charakteryzuje si¢ nastepujacymi cechami:

— kompleksowo ksztattuje tad przestrzenny;

— jako akt uchwalony, wplywa na rozwdj dziatalnosci gospodar-

czej w gminie;

— stwarza warunki do sprawnej sprzedazy nieruchomosci gmin-

nych®.

M.p.z.p. uchwala si¢ w celu ustalenia przeznaczenia terenéw
w taki spos6b, zeby bylo ono zgodne z potrzebami realizacji zadan
gospodarczych i ze wskazaniami r6znych nauk co do celowego uzy-
cia terendw, a takze ustalenia przeznaczenia terendw w ich komplek-
sowym powigzaniu, a wiec tak, zeby wplyw przeznaczenia terenéw
na przeznaczenie i uzytkowanie innych terenéw byt znany i prze-
widziany”.

Szczegodlna istota m.p.z.p. wynika takze z funkcji, jakie ten akt
normatywny pelni. Z pewnoscig najwazniejsza z nich jest koordy-
nacja dziatan podejmowanych na podstawie planéw. Dotyczy ona
koordynacji aktywnosci inwestycyjnej na obszarach objetych m.p.z.p.
oraz koordynacji tych wlasnie aktywnosci przez okreslone osoby
lub jednostki'. Kolejna funkcja to funkcja informacyjna albo infor-
macyjno-planistyczna. Stuzy ona przede wszystkim zapewnieniu
jawnosci i pewnosci zycia spoleczno-gospodarczego, przekazywa-
niu informacji na temat podjetych dziatan przez uczestnikow roéz-
nych proceséw zachodzacych na danym terenie oraz dostarczaniu
informacji organom samorzadowym niezbednych do prowadzenia
efektywnej polityki promocyjnej i ofertowej gminy. Uznaje sie takze,

7 Wyrok Sadu Najwyzszego (SN) z dnia 22 lutego 2001 r., IIT RN 203/00, LEX
nr 49018.

8 M. Nowak, op. cit., s. 2.

? K. Juchniewicz, Znaczenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
w ksztattowaniu struktury przestrzennej obszaréw wiejskich, ,Infrastruktura i Ekologia
Terenéw Wiejskich” 2011, nr 3, s. 207.

10 Tbidem, s. 207.
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ze zadaniem jej jest rowniez wyznaczenie zestawu dozwolonych lub
zakazanych dziatan w przysztosci, co przeklada sie na podejmowa-
nie racjonalnych decyzji planistycznych nie tylko w czasie obecnym,
ale i przysztym. Umozliwienie poprzez ustalenia m.p.z.p. podejmo-
wania racjonalnych decyzji w przysztosci wigze sie z kolejng funkcja,
jaka jest funkcja decyzyjna m.p.z.p., co bezposrednio wynika z tego,
Ze m.p.z.p. stanowig podstawe do wydawania pozwoleni na budo-
we. Wymieni¢ nalezy tez funkcje motywacyjna. Ukazuje ona kierun-
ki rozwojowe przestrzeni, ktére nalezy wyznaczy¢, aby zachowac
zréownowazony rozwoj. Oznacza to, ze w niektérych przypadkach
zawarte w m.p.z.p. wytyczne nie muszg, ale powinny by¢ reali-
zowane dla osiggniecia zamierzonego celu. Jeszcze jedna funkcja,
o ktoérej nalezy wspomnie¢, jest funkcja inspiracyjna, realizowana
dzieki wyartykulowaniu unikatowych waloréw przestrzeni i two-
rzeniu nowych rozwigzan zwiekszajacych atrakcyjnosé¢ potencjal-
nych podmiotow!.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest podejmo-
wany w drodze uchwaly rady gminy. Uchwata rady gminy w spra-
wie m.p.z.p., podobnie jak studium, sklada sie z dwoch czesci: tek-
stowej (uchwala) oraz graficznej (zalacznik). Zalacznik jest integralng
czeécig uchwaly, co oznacza, Ze ma on dokladnie takg sama moc wia-
z3aca jak sama uchwata, co znajduje potwierdzenie w orzecznictwie
sadow administracyjnych'.

Roéwnie istotnym zagadnieniem jest obowigzek zapewnienia
zgodnosci m.p.z.p. ze studium. W przypadku rozbieznosci uchwa-
ta w sprawie m.p.z.p. jest niezgodna z prawem, co stwierdza woje-
woda w rozstrzygnieciu nadzorczym. Zgodnos¢ m.p.z.p. ze studium
jest niezwykle ocenne. Punktem wyjscia jest jednak przedmiot i spo-
sOb ujecia ustalent studium®. Studium zawsze przesadza o koniecz-
nosci uwzglednienia pewnych rozwigzan, nie regulujac srodkéw,

1 K. Juchniewicz, op. cit., s. 208.

2 Wyrok WSA w Opolu z dnia 12 sierpnia 2005 r., II SA/Op 207/05, LEX
nr 871313.

13 Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 174.



Rola miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego... 123

jakie majq by¢ do tego wykorzystane. To bowiem jest uregulowa-
ne w m.p.z.p. Jezeli postanowienia studium dotycza obiektow i sie-
ci infrastrukturalnych albo terenéw chronionych na danym obsza-
rze, to musza by¢ one zlokalizowane w granicach objetych studium,
jednakze nie przesadza sie dokladnie, w jakim konkretnie miejscu.
To m.p.z.p. stanowi wyraz uszczegélowienia ogélnych postanowiers
studium™.

W kontekscie tematyki artykutu nalezy zwrécic szczegdlng uwage
na to, Ze m.p.z.p. jest podstawowym aktem normatywnym w mate-
rii decydowania o zagospodarowaniu terenéw w przyszlosci, ale nie
jedynym®. Réwniez kwestia komunalizacji, postepowania komu-
nalizacyjnego oraz reprywatyzacyjnego jest uzalezniona od regula-
cji m.p.z.p. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze omawiany akt jest podsta-
wowym aktem planistycznym ze wzgledu na przedmiotowy zakres
ograniczenia prawa wlasnosci do nieruchomosci'® oraz ze wzgle-
du na jego kompleksowa regulacje dotyczaca zagospodarowania
terenu. Skoro zgodnie z art. 4 ust. 1 u.p.z.p. dopiero w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego nastepuje ustalenie prze-
znaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz
okreslenie sposobéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy, to
ustalenia dotyczace stref ochronnych dla istniejacej juz linii elektro-
energetycznej oraz okre$lenie przeznaczenia terenéw determinowane
przebiegiem przez nie takiej linii stanowi¢ powinny element planu
miejscowego i by¢ adekwatne do charakteru i prawidlowo ustalo-
nych jej parametréw technicznych'.

W Swietle podejmowanej problematyki nalezy wyraZnie podkre-
§li¢, ze komunalizacja oraz reprywatyzacja sa skorelowane z regula-
Cjami zawartymi w m.p.z.p.

14 Ibidem, s. 175.

> M. Nowak, op. cit., s. 18.

¢ Z. Leoniski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania prze-
strzennego, Bydgoszcz-Poznar 2002, s. 48.

7 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 13 sierpnia 2015 r., Il SA/Go
362/15, LEX nr 1937330.
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2. Ustawa o gospodarce nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa

Artykut 13 ust. 112 u.g.n.r.S.P.*® stanowi, ze nieruchomosci rol-
ne, ktére nie zostaly przekazane do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa (dalej: Zasob) ostatecznymi decyzjami w terminie do dnia
30 czerwca 2000 r., staja si¢ z mocy prawa wlasnoscig gmin, na tere-
nie ktorych sg potozone. Zgodnie z art. 1'%, art. 16 i art. 17 ust. 1
u.g.n.r.S.P. przekazaniu do Zasobu podlegaly nieruchomosci rolne
w rozumieniu Kodeksu cywilnego® potozone na obszarach przezna-
czonych w planach zagospodarowania przestrzennego na cele gospo-
darki rolnej oraz lasy niewydzielone geodezyjnie z tych nieruchomosci.

Omawiana ustawa o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolny-
mi Skarbu Panstwa reguluje zasady gospodarowania mieniem Skar-
bu Panstwa w odniesieniu do nieruchomosci rolnych w rozumieniu
Kodeksu cywilnego potozonych na obszarach przeznaczonych w pla-
nach zagospodarowania przestrzennego na cele gospodarki rolnej*

® Ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panistwa (t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 91 ze zm.), dalej: u.g.n.r.S.P.

¥ Artykul 1 u.g.n.r.S.P. stanowi: ,ustawa reguluje zasady gospodarowania mie-
niem Skarbu Panistwa w odniesieniu do: 1) nieruchomosci rolnych w rozumieniu
Kodeksu cywilnego, z wylaczeniem gruntéw znajdujacych sie w zarzadzie Lasow
Panstwowych i parkéw narodowych; 2) innych nieruchomoéci i sktadnikéw mienia
pozostalych po likwidacji przedsigbiorstw gospodarki rolnej oraz ich zjednoczen i zrze-
szen; 3) laséw niewydzielonych geodezyjnie z nieruchomosci, okreslonych w pkt 11i2”.

2 Artykut 17 u.g.n.r.S.P. zostal uchylony, jednakze na dzien 30 czerwca 2000 r. (na
dzieri komunalizacji nieruchomosci) stanowil: , 1. Nieruchomosci, okreslone w art. 112
nie stanowigce sktadnikow majatku paristwowych przedsiebiorstw gospodarki rol-
nej, podlegaja przekazaniu Agencji [Agencji Nieruchomosci Rolnych] w drodze decy-
zji wojewody wlasciwego ze wzgledu na potozenie nieruchomosci, z zastrzezeniem
art. 16, art. 18 i art. 33. 2. O wydaniu decyzji, o ktérej mowa w ust. 1, zawiadamia sie
niezwlocznie osoby i jednostki organizacyjne, wladajace nieruchomosciami” (t.j. Dz.U.
21995 r., Nr 57, poz. 299 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (t,j. Dz.U. z 2017 r., poz.
459), dalej: k.c.

2 Artykut 1 pkt 1 u.gn.r.S.P. (tj. Dz.U. 21995 r., Nr 57, poz. 299 ze zm.) w brzmie-
niu na dzieri 30 czerwca 2000 r. stanowit: ,, ustawa reguluje zasady gospodarowania
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z wylaczeniem gruntéw znajdujacych sie w zarzadzie Lasow Pan-
stwowych i parkéw narodowych. Artykut 1 ust. 1 u.g.n.r.S.P. wyma-
ga, aby nabywany przez gmine grunt stanowil nieruchomosc rolna
w rozumieniu Kodeksu cywilnego i byl potozony na obszarach prze-
znaczonych w m.p.z.p. na cele gospodarki, natomiast nie moze to
by¢ nieruchomo$¢ znajdujaca sie w zarzadzie Laséw Panstwowych
i parkow narodowych®. Warto nadmieni¢, ze przytoczony przepis
zawiera dwie przestanki pozytywne i jedna negatywna zakwalifi-
kowania nieruchomosci jako rolnej**. W zwigzku z powyzszym, aby
zostala wydana decyzja wlasciwego wojewody o nabyciu przedmio-
towej nieruchomosci z mocy prawa, wskazana powyzej przestan-
ka negatywna okreélona w art. 1 pkt 1 in fine u.g.n.r.S.P. nie moze
wystapic.

Analizujac kwestie pojecia nieruchomosci rolnej w kontekscie
umozliwiajagcym komunalizacje nieruchomosci nalezacych do Skar-
bu Panistwa na rzecz samorzadu gminnego w trybie u.g.n.r.S.P., nale-
zy odnies¢ sie do wskazanej w art. 46' k.c. ustawowej definicji. Zgod-
nie z brzmieniem tego przepisu nieruchomosciami rolnymi (gruntami
rolnymi) sg nieruchomosci, ktére sg lub moga by¢ wykorzystywa-
ne do prowadzenia dziatalnosci wytwoérczej w rolnictwie w zakresie
produkgji rodlinnej i zwierzecej, nie wylaczajac produkcji ogrodniczej,
sadowniczej i rybnej. Artykut 46' k.c. jest podstawowym przepisem
zawierajacym definicje kodeksowa nieruchomosci rolnej. Definicja
ta ma takze zastosowanie do wszystkich innych ustaw dotyczacych
nieruchomosci (gruntéw rolnych), chyba ze zawieraja one postano-
wienie odmienne®. Warto wskazac réwniez stanowisko SN zawarte

mieniem Skarbu Paristwa w odniesieniu do nieruchomosci rolnych w rozumieniu Kodek-
su cywilnego potozonych na obszarach przeznaczonych w planach zagospodarowa-
nia przestrzennego na cele gospodarki rolnej, z wylaczeniem gruntéw znajdujacych sie
w zarzadzie Lasow Panistwowych i parkéw narodowych”.

% Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z dnia 19 lipca 2016 r.,
1 OSK 2506/14, LEX nr 2100628; takze wyrok NSA z dnia 17 marca 2016 r., II OSK
1716/14, LEX nr 2066358.

% Zob. wyrok NSA z dnia 12 wrze$nia 2012 r., I OSK 1139/11, LEX nr 1218349.

» Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 marca 2007 r.,  SA/Wa 181/07, Legalis
nr 95267.
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w uchwale z dnia 14 grudnia 1984 r.%, w ktérym sad podnidst, ze defi-
nicja nieruchomosci rolnej okreslona jest przede wszystkim wedtug
kryterium przeznaczenia. Decydujace znaczenie ma gospodarczy (pro-
dukcyjny) stan rzeczy, a nie to, czy w sktad dziatki lub dziatek wcho-
dza oprécz gruntéw rolnych lub granicza z nimi nieuzytki. W ocenie
SN nie mozna rozciaggnac¢ pojecia nieruchomosci rolnej na grunty, kto-
re ze swojego przeznaczenia takiego charakteru nie majq i nie mogty-
by go mie¢ w przysztosci przy zastosowaniu odpowiednich zabiegéw
agrotechnicznych. Bez znaczenia pozostaje przy tym obszar takich nie-
uzytkéw w stosunku do obszaru calej nieruchomosci.

Podobne stanowisko przedstawil NSA w wyroku z dnia 21 stycz-
nia 2016 1.7, podnoszac, ze ,z tresci art. 13 ust. 2 ugnrSP nie wynika,
aby niemozliwe byto nabycie przez gmine z mocy prawa czesci nie-
ruchomosci, ktéra spetnia przestanki z art. 1 pkt 1 ugnrSP. Ustawa
nie uzaleznia nabycia nieruchomosci przez gmine z mocy prawa od
powierzchni tej nieruchomosci ani jej wyodrebnienia ewidencyjnego.
Zastosowanie art. 13 ust. 2 ugnrSP nie zostalo ograniczone do nieru-
chomosci stanowiacych w catosci nieruchomosci rolne w rozumieniu
art. 1 pkt 1 ustawy. Przyjecie odmiennej interpretacji tego przepisu
mogtoby prowadzi¢ do sytuacji, w ktérych niemozliwe byloby naby-
cie przez gmine nieruchomosci, ktorej tylko niewielka czes¢ nie mia-
taby charakteru rolnego, co przekreslatoby cel wprowadzenia art. 13
ust. 2 ugnrSP”.

Trudno sie zgodzi¢ z stanowiskiem przedstawionym przez SN
i NSA w zakresie gruntéw stanowigcych nieuzytki. Na gruncie
prawnym brak jest legalnej definicji nieuzytkow jako klasy gruntow.
Jedynie enumeratywnego wyliczenia, czym sa nieuzytki, dostarcza
zalgcznik nr 2 do Rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego
i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntéw
i budynkéw?. Zgodnie z nim do nieuzytkéw zalicza sie:

1) niezakwalifikowane do uzytkéw ekologicznych:
a) bagna (blota, topieliska, trzesawiska, moczary, rojsty),

% Uchwata SN z dnia 14 grudnia 1984 r., III CZP 78/84, LEX nr 3080.
7 Wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2016 r., I OSK 1171/14, LEX nr 2033972.
% Dz.U. z2001 r., Nr 38, poz. 454 ze zm.
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b) piaski (piaski ruchome, plaze nieurzadzone, piaski nadbrzez-
ne, wydmy),

¢) naturalne utwory fizjograficzne, takie jak: urwiska, strome
stoki, uskoki, skaty, rumowiska,

2) nieprzeznaczone do rekultywacji wyrobiska po wydobywaniu

kopalin.

W celu poszerzenia opisu semantycznego tego terminu mozna
przywota¢ definicje stownikowg, zgodnie z ktéra nieuzytki stanowia
obszary ziemi nieuprawiane lub nienadajace si¢ do uprawy, lezace
odlogiem?®. Ponadto w tresci uzasadnienia orzeczenia wyroku WSA
w Szczecinie z dnia 22 lipca 2009 r.** mozna znaleZ¢ jednoznaczne sfor-
mulowanie stwierdzajace: ,ze swej istoty «nieuzytek» nie moze sta-
nowi¢ «uzytku rolnego» jest bowiem jego logicznym zaprzeczeniem”.
Proby scharakteryzowaniatej klasy gruntéw na potrzeby zbadania
zagadnienia wylaczenia nieuzytkéw od podatku rolnego podjeta sie
takze w swoim komentarzu M. Kepa, ktéra stwierdzita, ze nieuzyt-
ki to specyficzna kategoria uzytkéw gruntowych, gruntéw nienada-
jacych sie w zasadzie do produkcji rolnej™.

Probujac dokona¢ syntezy powyzszych wywodéw oraz stosujac
wykladnie funkcjonalna, warto zauwazy¢, ze jednoznacznie podkresla
sie nierolniczy charakter tej kategorii gruntéw. Ponadto nalezy rozr6z-
nié, ze ze wzgledu na to, iz komunalizacja gruntéw rolnych wskaza-
nych w u.g.n.r.S.P. nastapila z mocy prawa, rozstrzygniecie wlasciwe-
go wojewody stanowi decyzje deklaratoryjng, a punktem odniesienia
dla tego rozstrzygniecia jest ustawowo wskazany termin 30 czerw-
ca 2000 r. Wojewoda w postepowaniu komunalizacyjnym nie ocenia
zatem faktycznych zmian jako$ciowych, sposobu gospodarowania
gruntem oraz zmian dotyczacych stanu prawnego nieruchomosci, kto-
re nastapity po tej dacie, ale jedynie dokonuje potwierdzenia istnienia
konkretnego stanu prawnego w momencie ustawowej komunalizacji.

# S. Skorupka, H. Auderska, Z. Lempicka, Maly stownik jezyka polskiego, Warsza-
wa 1969, s. 536.

% Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 22 lipca 2009 r., ISA/Sz 279/09, LEX nr 624885.

3 A. Bartosiewicz, M. Kepa, Zwolnienia state w podatku rolnym, LEX/el. [dostep:
10.02.2018].
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Pod tym wzgledem merytoryczne rozstrzygniecie postepowania nie
jest zalezne od wypelnienia przez gmine bedaca strong postepowania
okreslonych warunkéw prawnych, ale wynika z norm ustawowych
wywolujacych skutek ex lege.

Dla komunalizacji na podstawie art. 13 ust. 2 u.g.n.r.S.P. konieczne
jest spelnienie dwoch przestanek. Po pierwsze, aby w dniu 30 czerw-
ca 2000 r. nieruchomo$¢ stanowita nieruchomo$¢ rolng w rozumieniu
Kodeksu cywilnego. Po drugie, aby w m.p.z.p. nieruchomos$¢ byla
przeznaczona na cele gospodarki rolnej. Obie przestanki musza by¢
spelnione 1acznie®.

W tym miejscu nalezy wskazac na znamienna role dokumen-
tu urzedowego w postepowaniach administracyjnych dotyczacych
spraw komunalizacyjnych na podstawie art. 13 ust. 2 omawianej usta-
wy, jakim jest wypis z ewidencji gruntéw. Zgodnie z orzeczeniem
WSA w Warszawie z dnia 8 marca 2011 r.*® urzedowym potwierdze-
niem, czy dany obszar spelnia wymogi gruntu rolnego, jest stosowny
zapis w ewidengji gruntéw i budynkow. Kwestionowac powyzszego
nie moga ani organy administracji, ani sad poprzez klasyfikowanie
danego gruntu jako nieruchomosci rolnej tylko na podstawie defini-
cji ustawowej zawartej w Kodeksie cywilnym i z pominieciem zapi-
su w ewidencji. Powyzsze stwierdzenie dowodzi, Ze organ prowa-
dzacy postepowanie komunalizacyjne nie moze dokonywac uznania
administracyjnego w zakresie klasyfikowania gruntéw, lecz jest sci-
Sle zwigzany ustaleniami ujetymi w ewidencji gruntéw prowadzonej
przez wlasciwego staroste.

Na gruncie omawianej problematyki w doktrynie oraz w orzecz-
nictwie pojawily sie watpliwosci zwigzane z druga z przedstawio-
nych przestanek.

L. Sanakiewicz podniost, ze ,w ramach rozstrzygnie¢ administra-
cyjnych podejmowanych w trybie przepisow komentowanej ustawy

32 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 sierpnia 2017 r., I SA/Wa 737/17, LEX
nr 2418722; takze wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 wrzeénia 2016 r., IV SA/Wa
1212/16, LEX nr 2334690; L. Sanakiewicz, Ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Parnstwa. Komentarz, LEX/el. [dostep: 12.02.2018].

¥ Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 marca 2011 r., I SA/Wa 1745/10, LEX
nr 1127355.
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w przypadku nieruchomosci rolnych w ogéle pomijano kwestie
przeznaczenia w m.p.z.p. Innymi stowy, takie nieruchomosci byly
przekazywane do Zasobu, nawet jezeli w planie zagospodarowania
przestrzennego byly przeznaczone na cele inne niz cele gospodar-
ki rolnej”. Biorac pod uwage wykltadnie historyczng komentowane-
go przepisu, nalezaloby rozwazy¢, czy takie podejscie byto zgod-
ne z intencjami prawodawcy, a co za tym idzie, czy w konkretnym
przypadku nie powinna nastapi¢ weryfikacja legalnosci takich decy-
zji administracyjnych. W ocenie autoréw bezsprzeczny pozostaje fakt,
ze zalozeniem ustawodawcy bylo, aby omawiany przepis dotyczyl
tylko tych nieruchomosci, ktére jednoczeénie sa nieruchomosciami
rolnymi w rozumieniu k.c. oraz zostaly przeznaczone w m.p.z.p. na
cele rolne™.

Istotng role m.p.z.p. zauwazaja sady administracyjne, ktore stusz-
nie wskazuja na jego decydujace znaczenie w postepowaniu komu-
nalizacyjnym. NSA w wyroku z dnia 12 wrze$nia 2012 r. zauwazyl,
iz , spetnianie przez nieruchomos¢é warunkéw pojecia nieruchomosci
rolnej zdefiniowanego w art. 46! k.c. nie oznacza jednak, ze w kaz-
dym przypadku nieruchomos¢ rolna objeta jest zakresem przedmio-
towym ustawy. Konieczne jest polozenie nieruchomosci na obszarach
przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego na
cele gospodarki rolnej”*. Powyzszy przyklad wykazuje, ze najwiek-
szg trudno$¢ w omawianym postepowaniu stwarza nieodpowiednie
lub nieprecyzyjne przeznaczenie nieruchomosci w m.p.z.p.

Ponadto wytania si¢ zagadnienie wywazenia zapisow m.p.z.p.
oraz ewidencji gruntow. W ocenie NSA ,wykladnia i zastosowa-
nie nie tyle zatem powinny obraca¢ sie¢ wokot zagadnienia, czy waz-
niejsze sa zapisy planu, czy ewidencji, ile powinny prowadzi¢ do
takiego odczytania art. 1 pkt 11i 3 u.g.n.r.S.P, wedlug ktérego nie-
ruchomos¢ rolna w rozumieniu art. 1 pkt 1 u.g.n.r.S.P. nie jest obje-
ta zakresem przedmiotowym ustawy, jeéli zostala wydzielona geo-
dezyjnie z nieruchomosci rolnej (art. 1 pkt 3)”%. Jest to o tyle wazne,

% Podobnie L. Sanakiewicz, op. cit.
% Zob. wyrok NSA z dnia 12 wrzesnia 2012 r., 1 OSK 1139/11, LEX nr 1218349.
% Ibidem.
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ze ,,z uwagi na treé¢ art. 1 pkt 1 u.g.n.r.S.P., w brzmieniu obowiazu-
jacym od 15 czerwca 1999 r., gmina nie moze naby¢ z mocy prawa
nieruchomosci rolnej Skarbu Paristwa, jezeli kazda z czeéci tej nieru-
chomosci jest przeznaczona w planie zagospodarowania przestrzen-
nego na inne cele niz gospodarki rolnej”¥. Warto réwniez zauwazy¢,
ze z tresci art. 13 ust. 2 omawianej ustawy nie wynika, aby niemozliwe
bylo nabycie przez gmine z mocy prawa czesci nieruchomosci, ktéra
spelnia przestanki z art. 1 pkt 1 u.g.n.r.S.P. Ustawa ta nie uzaleznia
nabycia nieruchomosci przez gmine z mocy prawa od powierzchni
tej nieruchomosci ani jej wyodrebnienia ewidencyjnego. Zastosowa-
nie art. 13 ust. 2 u.g.n.r.S.P. nie zostalo zatem ograniczone do nieru-
chomoéci stanowiacych w calosci nieruchomosci rolne w rozumieniu
art. 1 pkt 1 u.g.n.r.S.P. Przyjecie odmiennej interpretacji tego przepisu
mogtoby prowadzi¢ do sytuacji, w ktorych niemozliwe byloby naby-
cie przez gmine nieruchomosci, ktorej tylko niewielka cze$¢ nie mia-
taby charakteru rolnego, co przekreslaloby cel wprowadzenia art. 13
ust. 2 u.g.n.r.S.P.*

W sytuacji braku mozliwosci wydania pozytywnej decyzji
w odniesieniu do catej nieruchomosci objetej wnioskiem wojewo-
da powinien dazy¢ do podziatu nieruchomosci na czes¢ spetniaja-
ca okreslone przestanki i tym samym nabytg przez gmine z dniem
1 lipca 2000 r. oraz na cze$¢ niespelniajacq ustawowych przestanek
i jako taka pozostajaca wlasnoscig Skarbu Panistwa. Z analizowa-
nych przepiséw wynika, ze w przypadku, gdy tylko czes¢ nieru-
chomosci rolnej spetnia przestanki do nabycia przez gmine z mocy
prawa okreslone w art. 13 ust. 2 u.g.n.r.S.P., decyzja deklaratoryj-
na wojewody stwierdzajaca nabycie tej czesci nieruchomosci przez
gmine wydana na podstawie art. 13 ust. 4 u.g.n.r.S.P. zatwierdza
rowniez podzial catej nieruchomosci na czeé¢ podlegajaca komu-
nalizacji i pozostalg czes¢. W zwiazku z powyzszym nabycie przez
gmine czesci nieruchomosci wypetniajgcej przestanki z art. 13 ust. 2

% Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 sierpnia 2003 r., II SA 4141/01,
Legalis nr 96186.

% Wyrok NSA z dnia 15 grudnia 2008 r., Il OSK 1612/07, LEX nr 518291, oraz
wyrok NSA z dnia 26 lipca 2013 r., 1 OSK 346/12, LEX nr 1557317.
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w zw. z art. 1 u.g.n.r.S5.P. nastepuje z mocy prawa, gmina nato-
miast musi uzyska¢ decyzje deklaratoryjng wojewody stwierdzaja-
ca nabycie konkretnej nieruchomosci o okreslonych $cisle granicach.
Artykul 46 k.c. stanowi o tym, ze nieruchomos$¢ gruntowa to czesc¢
powierzchni ziemskiej stanowiagca odrebny przedmiot wlasnosci.
Wyodrebnienie nieruchomosci nastepuje wiec przez oznaczenie jej
granic w drodze projektu podzialu nieruchomosci. Bez oznacze-
nia granic nieruchomosci trudno ustali¢, w jakiej czesci stala sie ona
odrebnym przedmiotem wlasnosci gminy. Zastosowanie w tej spra-
wie uzupelniajaco art. 96 ust. 1b ustawy o gospodarce nieruchomo-
Sciami* pozwala wiec na zatwierdzenie przez wojewode w decyzji
wydanej na podstawie art. 13 ust. 4 u.g.n.r.S.P. podzialu nierucho-
mosci w celu wydzielenia tej czesci, ktéra zostata nabyta przez gmi-
ne z mocy prawa*.

W toku prowadzonych postepowan komunalizacyjnych wyto-
nil sie istotny problem zwigzany z czytelnoscia m.p.z.p., w szcze-
golnosci map stanowiacych istotny zatacznik do m.p.z.p. W wielu
przypadkach, w zwigzku z niezachowaniem sie lub wskutek upty-
wu czasu i narazenia na czynniki zewnetrzne, mapy stanowiace ele-
ment m.p.z.p. nie pozwalaja na precyzyjne okreslenie rodzaju i prze-
znaczenia gruntow*'. Woéjtowie (burmistrzowie, prezydenci miast)
w celu zaradzenia powyzszemu problemowi w wielu przypadkach
wydaja zaswiadczenia, ktére sa zalaczane do wnioskéw. W takim
zaswiadczeniu wojt (burmistrz, prezydent miasta) wskazuje na prze-
znaczenie przedmiotowej nieruchomosci na podstawie m.p.z.p.*

¥ Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz.U.
z 2018 r., poz. 121).

40 Zob. wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2016 r., Il OSK 1172/14, LEX nr 2033972;
decyzja Wojewody Wielkopolskiego z dnia 22 lutego 2018 r., SN-IV.7510.31c.2014.7.

1 Mapy plowiejg, przez co niemozliwe jest odczytanie przeznaczenia nierucho-
moésci rolnych, ktére co do zasady sg oznaczane kolorem zéttym w m.p.z.p. W zwiaz-
ku z tym niekiedy kolor przeznaczenia w m.p.z.p. domniemanej nieruchomosci rolnej
jest zbiezny z kolorem kartki papieru.

# Decyzja Wojewody Wielkopolskiego z dnia 27 lipca 2017 r., SN-1V.7510.46.2017.7;
takze decyzja Wojewody Wielkopolskiego z dnia 4 sierpnia 2017 r., SN-IV.7510.47.2017.7
oraz z dnia 28 listopada 2017 r., SN-1V.7510.58.2017.7.
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Przedstawione dzialanie nalezy oceni¢ negatywnie. Skoro doku-
ment (m.p.z.p.), na podstawie ktérego zostalo wydane przedmioto-
we za$wiadczenie, byt nieczytelny, to trudno uznac je za wiarygodne,
zwlaszcza zZe gmina jest podmiotem zainteresowanym w spra-
wie. Warto nadmieni¢, ze art. 1 u.g.n.r.S.P. literalnie stanowi o tym,
Ze 0 przeznaczeniu na cele gospodarki rolnej przesadza m.p.z.p.,
w ktérego sktad wchodzi barwny wyrys oraz legenda oznaczen (sta-
nowiony przez organ uchwalodawczy gminy). A contrario o przezna-
czeniu na cele gospodarki rolnej nie moze przesadzac zaswiadczenie
organu wykonawczego gminy.

Podsumowanie

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego pelni istot-
na funkcje w zagospodarowaniu przestrzeni publicznej. Jak zostato
wskazane, odpowiednie rozmieszczenie przestrzenne funkgcji grun-
tow, a wiec stosowne okreélenie przeznaczenia we wtasciwych loka-
cjach, ma istotny wplyw w wielu odrebnych postepowaniach uregu-
lowanych w przepisach szczegélnych. Przyjecie wyzej wskazanego
czynnika jako podstawy tadu przestrzennego stanowi warunek sine
qua non racjonalnej i efektywnej polityki przestrzennej, ktorej zasad-
nos¢ oraz podstawy prawne zostaly przedstawione w przedmioto-
wym opracowaniu. Co wazne, zadanie ustanowienia racjonalne-
go przeznaczenia terenéw objetych m.p.z.p. spoczywa na organach
uchwatodawczych gmin, gdyz - jak to zostalo wykazane na przykla-
dzie postepowania komunalizacyjnego - btedne lub nieprecyzyjne
wskazanie przeznaczenia nieruchomosci w m.p.z.p. uniemozliwia
nabycie z mocy prawa przez gmine nieruchomosci rolnych naleza-
cych do Skarbu Panistwa. W zwigzku z powyzszym, w ocenie auto-
réw, zasadne jest objecie przestrzeni publicznej jak najwieksza iloscia
m.p.z.p., ktére w prawidlowy sposoéb uksztaltuja tad przestrzenny
na terenie gmin.
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The role of the local spatial development plan
in the communalization of agricultural real estate
owned by the State Treasury

Summary

The article presents research on legal regulations related to the plan-
ning instrument which is the local spatial development plan. The authors
focus on issues related to undertaking, shaping and applying the local spa-
tial development plan on the example of communalization of agricultural
real estate owned by the State Treasury.

For this purpose, the first part of the study analyzes legal conditions and
the procedure of establishing a local spatial development plan. The assump-
tions that should be met by the local spatial development plan, as well as the
objectives that should guide its adoption were presented.

In the second part of the article, the authors pay attention to the issue con-
cerning communalization of agricultural real estate belonging to the State
Treasury. Issues and doubts raised by both doctrine and jurisprudence are
discussed, in particular as regards the fulfillment of the premise related to the
agricultural purpose of the real estate in the local spatial development plan.





