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Planowanie przestrzenne i ewidencja gruntéw
i budynkéw a prawo wlasnosci nieruchomosci

Przedmiotem niniejszego artykutu jest zasygnalizowanie i proba teo-
retycznego oswietlenia praktycznych probleméw, ktére pojawiaja si¢ przy
wykonywaniu prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowych, a wynikajg ze
zréznicowanego podejscia prawodawcy do podlegajacych regulacji praw-
nej czgsci powierzchni ziemi. Regulacja ta moze dotyczy¢ praw i obo-
wigzkéw okreslonego podmiotu, poniewaz w odniesieniu do okreslonej
czes$ci powierzchni ziemi znalazt si¢ on w sytuacji powodujacej trwate,
nieobojetne dla porzadku prawnego nastepstwa. Sytuacja ta moze powo-
dowac¢ konsekwencje w sferze zardbwno prawa prywatnego, jak i publicz-
nego. Przy tradycyjnym (nawigzujacym do kryterium interesu) podziale
prawa na prywatne i publiczne' mozna oddzielnie rozpatrywaé sytuacje
jednostki w prawie prywatnym i w prawie publicznym. Stad tez wywodzi
si¢ tendencja do pojmowania prawa wlasnosci jako zespolu przede
wszystkim uprawnien, ktore winny by¢ szanowane przez kazdego, nie
wylaczajac podmiotéw wiladzy publicznej. W Konstytucji RP wlasnos¢
traktowana jest jako podstawowa instytucja ustrojowa®. Dopuszcza sie
jednak jej ograniczenie w drodze ustawy w zakresie, w jakim ta ustawa
nie narusza istoty prawa wtasnosci’.

W prawie prywatnym cz¢$¢ powierzchni ziemi jest postrzegana przez
prawodawce jako rzecz — odregbny przedmiot wiasnosci. Ograniczenia
w wykonywaniu prawa wlasnosci dotycza wlasciciela.

! Podziatu takiego dokonat rzymski prawnik Ulpian (Digesta 1,1,1,2 oraz Institutiones
1,1,4): ,,Publicum ius est quod ad statum rei Romanae spectat, privatum quod ad singulorum
utilitatem: sunt enim quaedam publice utilia, quaedam privatim”.

2 Art. 20 Konstytucji RP.

% Art. 64 ust. 3 Konstytucji RP.
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W prawie publicznym postrzega si¢ cz¢s¢ powierzchni ziemi jako ten
element, ktory wyodrebnia si¢ z rzeczywistosci nie dlatego, ze jest przed-
miotem czyich$ uprawnien, lecz dlatego, ze posiada takie cechy, ktore ze
wzgledu na interes publiczny wymagaja odmiennego potraktowania w sto-
sunkach publicznoprawnych. Chodzi tu przede wszystkim o ochrong po-
rzadku publicznego, dziedzictwa narodowego, ochrone srodowiska, zasade
zrOWnowazonego rozwoju, ponoszenie cigzarow i $wiadczen publicznych,
by wymieni¢ tylko te elementy interesu publicznego, ktérym ustrojodaw-
ca nadal doniosto§¢ konstytucyjng. Konieczno§¢ ochrony interesu pu-
blicznego powoduje, ze w prawie publicznym cze$ci powierzchni ziemi sg
wyodrebniane ze wzgledu na ich wlasciwos$¢, a nie wlasnos¢. Ta wiasci-
wos¢ nie jest jednak obojgtna dla wlasnosci. Uprawnia bowiem ustawo-
dawce do ustanowienia koniecznych w demokratycznym panstwie ograni-
czef prawa wlasnosci, ale nienaruszajacych istoty tego prawa®. Z kolei to,
ze wlasno$¢ obejmuje te czgs$¢ powierzchni ziemskiej, ktora ma nieobo-
jetne dla interesu publicznego wtasciwosci, utatwia ustawodawcy nakla-
danie obowigzkoéw skorelowanych z tymi wlasciwosciami przede wszyst-
kim na whasciciela®. To powoduje, ze granica migdzy tym, co prywatne,
a tym, co publiczne, w odniesieniu do czeséci powierzchni ziemskiej, jako
przedmiotu regulacji prawnej, nie jest tatwa do wytyczenia.

Trudnosci te poteguja si¢ zwlaszcza w tej czesdci regulacji prawne;,
ktéra wchodzi w sktad prawa rolnego. Istnieje dtuga tradycja, aby te cze-
sci powierzchni ziemskiej, ktore sa lub moga by¢ wykorzystywane do
produkcji rolniczej, i istniejace lub potencjalne organizmy gospodarcze,
dla ktoérych te czgsci powierzchni ziemskiej stanowig lub moga stanowié
podstawowy i konieczny sktadnik, traktowa¢ odmiennie anizeli inne czesci
powierzchni ziemskiej i inne organizmy gospodarcze. Jako motyw takiego
odmiennego traktowania wskazuje si¢ wazne wzgledy spoleczne i go-
spodarcze, ktore niewatpliwie mozna zawrze¢ w elastycznym i niedo-
okreslonym pojeciu interesu publicznego. Ta tendencja znalazta swdj
wyraz w art. 23 Konstytucji RP, uznajagcym gospodarstwo rodzinne za
podstaweg ustroju rolnego panstwa przy jednoczesnym poszanowaniu
wlasnosci, prawa dziedziczenia i wolnosci dziatalnosci gospodarcze;.

* Zob. art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

® Przyktadem sa obowiazki podatkowe w podatku od nieruchomosci, podatku rolnym i po-
datku lesnym, ktore cigza przede wszystkim na wiascicielu, a jedynie wyjatkowo na posiadaczu
samoistnym niebgdacym wiascicielem lub posiadaczu zaleznym okreslonych w ustawach po-
datkowych czgéci powierzchni ziemskiej.
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Wyodrebnienie w prawie prywatnym kategorii nieruchomosci rolnej ja-
ko tej czesci powierzchni ziemskiej, ktéra jest lub moze by¢ wykorzysty-
wana do prowadzenia dziatalnosci wytworczej w rolnictwie, a takze katego-
rii gospodarstwa rolnego® znajduje mocne uzasadnienie w Konstytucji RP
i jest silnie zakotwiczone w dhugiej tradycji polskiego prawa rolnego. Rzecz
jednak w tym, ze niewatpliwie eleganckie definicje poj¢é ,,nieruchomosé
rolna” i ,,gospodarstwo rolne” zawarte w Kodeksie cywilnym w praktyce
tylko wtedy nie sprawiaja wigkszej trudnosci z odnalezieniem w rzeczywi-
stosci desygnatow tych poje¢, gdy odnosza si¢ do tego, co jest. Sprawiaja
natomiast duze trudno$ci wowczas, gdy odnoszg si¢ do tego, co moze by¢,
a jeszcze lub juz nie jest. Trudnosci te probuje sie przezwycigzyC przez
uwzglednienie kwalifikacji okreslonych czesci powierzchni ziemskiej przy-
jetych na podstawie przepisoOw prawa publicznego, a w szczegdlnosci prze-
piséw o ewidencji gruntéw i budynkow’ i przepiséw o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym®. Przepisy te stanowione sa przede wszystkim
z mysla o korzysciach fiskalnych i ksztaltowaniu fadu przestrzennego beda-
cego niezbednym warunkiem urzeczywistnienia zasady zroéwnowazonego
rozwoju. Te cele publiczne, ktore te przepisy pozwalajg osiagnac, sa wigc
zasadniczo odmienne od celu, ktorym ma by¢ uczynienie z gospodarstwa
rodzinnego podstawy ustroju rolnego panstwa.

Najmniejszg jednostka powierzchniowg podziatu kraju dla celow ewi-
dencji jest dziatka ewidencyjna’. Dziatke ewidencyjng stanowi ciagly
obszar gruntu, polozony w granicach jednego obrebu, jednorodny pod
wzgledem prawnym, wydzielony z otoczenia za pomoca linii granicznych®.
Przepisy rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntow i budynkéw nakazu-
ja jednak wykazywaé w ewidencji jako odrgbne dziatki ewidencyjne sa-
siadujace ze soba dziatki ewidencyjne, bedace przedmiotem tych samych

® Art. 55° k.c. Podstawowym skfadnikiem gospodarstwa rolnego sa grunty rolne. Nie mu-
sza by¢ one jednak wlasnoscig prowadzacego gospodarstwo rolne.

7 Przede wszystkim w ustawie z 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyijne i kartograficzne
(Dz. U. 2010, Nr 193, poz. 1287 ze zm.), wydanym na jej podstawie rozporzadzeniu Ministra
Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntow
i budynkow (Dz. U. Nr 38, poz. 454) i ciagle obowigzujacym rozporzadzeniu Rady Ministrow
z 4 czerwca 1956 r. w sprawie klasyfikacji gruntow (Dz. U. Nr 19, poz. 97 ze zm.).

8 Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. 2012,
Nr 2, poz. 647), ktora uchylita ustawe z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. 1999, Nr 15, poz. 139 ze zm.).

®§ 5 pkt 3 rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntéw i budynkow.

108 9 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntow i budynkow. Identyczna definicje
zawarto w rozdziale 1 pkt 6 zatacznika do ustawy z 4 marca 2010 r. o infrastrukturze informacji
przestrzennej (Dz. U. Nr 76, poz. 489).
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praw oraz wiadania tych samych osob lub jednostek organizacyjnych,
jezeli zachodza szczegdtowo okreslone w tych przepisach okolicznosci™.
Takie rozwigzanie sprawia, ze w znakomitej wiekszosci przypadkéw grani-
ce dziatki ewidencyjnej pokrywaja si¢ z granicami nieruchomosci w rozu-
mieniu Kodeksu cywilnego lub przynajmniej z granicami nieruchomosci
W znaczeniu wieczystoksiegowym.

Pojecie dziatki ewidencyjnej nie wystepuje w Prawie geodezyjnym
i kartograficznym i pojawia si¢ dopiero na poziomie podustawowym. Nie
jest to z pewnoscig rozwigzanie optymalne w demokratycznym panstwie
prawnym. Miesci si¢ jednak w granicach konstytucyjnosci. Dopoki grani-
ce dziatki ewidencyjnej nie beda obejmowaly czesci powierzchni ziem-
skiej, ktore sg przedmiotem praw rzeczowych roznych podmiotéw (a tak
jest w obecnym stanie prawnym), dopoty nie bedzie zagrozenia dla kon-
stytucyjnych praw i wolnosci jednostki, a normy regulujace ,,zasady”
prowadzenia ewidencji gruntéw i budynkow w cze$ci nakazujacej wyzna-
czy¢ i oznaczy¢ w rejestrze publicznym jakas$ czes¢ powierzchni ziemskiej
jako dziatke ewidencyjng nalezy postrzega¢ i ocenia¢ przede wszystkim
w kategoriach technicznych, porzadkowych i organizacyjnych. Mimo ze
nieruchomos$¢ gruntowa jako czes¢ powierzchni ziemskiej stanowigca
odrebny przedmiot wlasnosci istnieje obiektywnie jako rzecz jedyna (Spe-
cies), to jednak bez oznaczenia jej co do tozsamosci, nie mozna bytoby
w odniesieniu do niej nawigza¢ stosunkow prawnych ze skutkiem w pra-
wie rzeczowym w taki sposob, aby nie zagrazato to pewnosci obrotu.
Jednolity dla calego panstwa sposdb oznaczania nieruchomosci grunto-
wych przez wskazanie jednostki, obrgbu i numeru dziatki ewidencyjnej
przy jednoczesnym powiazaniu funkcjonalnym ewidencji gruntow i bu-
dynkow z ksiggami wieczystymi'? znacznie utatwia rozporzadzanie nieru-
chomoscia gruntowa i wzmacnia pewno$¢ obrotu nieruchomosciami®,

Ewidencja gruntéw i budynkéw w odniesieniu do gruntow zawiera
jednak informacje o duzej doniosto$ci prawnej, ktore pozwalajg okreslic —
bez mozliwosci zakwestionowania zgodnosci tych informacji ze stanem
rzeczywistym w postgpowaniu innym niz przed organem prowadzacym te

11§ 9 ust. 2 pkt 1-3 omawianego rozporzadzenia. Migdzy innymi chodzi o dziatki wyod-
rebnione w wyniku podziatu nieruchomosci lub wyszczegdlnione w istniejacych dokumentach
okreslajacych stan prawny nieruchomosci.

2 por. art. 21 ust. 2 Prawa geodezyjnego i kartograficznego i art. 26 ust. 1 w zwiazku
z art. 27 ustawy z 6 lipca 1982 r. o ksiggach wieczystych i hipotece (Dz. U. 2001, Nr 124, poz.
1361 ze zm.).

3 Zob. B. Wierzhowski, Gospodarka nieruchomosciami. Podstawy prawne, \Warszawa
2010, s. 107-108.
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ewidencje' — sytuacje prawng jednostki w prawie prywatnym i publicz-
nym. Chodzi o informacje dotyczace rodzajow uzytkow gruntowych oraz
ich klas gleboznawczych. Na poziomie ustawowym zostato jedynie prze-
sadzone, ze gleboznawcza klasyfikacja gruntoéw obejmuje si¢ grunty rolne
i lesne™. Podziat uzytkow gruntowych na kategorie, kryteria zaliczania
uzytkow gruntowych do poszczegolnych kategorii, a nawet same katego-
rie oraz kryteria klasyfikacji i urzedowa tabela klas gruntow stanowia
w obecnym stanie prawnym materi¢ pozaustawows. Stan taki budzi uza-
sadnione watpliwosci, co do zgodnosci z Konstytucja™®. Doszto bowiem
do tego, ze to rozporzadzenia wykonawcze uzyskaty przewage nad usta-
wami badz to dzigki zawartym w ustawach odestaniom do ewidencji grun-
tow (czytaj: przepisow regulujacych te ewidencje)*’, badz to dzigki po-
wszechnej, znajdujacej czgSciowe uzasadnienie w art. 21 ust. 1 Prawa
geodezyjnego i kartograficznego'®, praktyce™. W rezultacie takiego stanu
prawa granice uprawnien wilasciciela nieruchomosci — zwlaszcza tej, ktora
w $wietle art. 46" k.c. moze by¢ uznana za rolna — nie sg, jakby to wynika-
lo z art. 140 k.c., okre§lone przez ustawy, lecz przepisy wykonawcze®.
Przy tym ograniczenia prawa witasnosci, bedgce nastepstwem zakwalifi-

¥ Organem tym jest starosta. Co do formy, w ktorej starosta zmienia informacje zawarte
w ewidencji gruntéw i budynkow, wobec milczenia w tym przedmiocie ustawy w orzecznictwie
i doktrynie istniejg watpliwosci. Ze wzgledu na znaczenie tych informacji dla okreslenia sytu-
acji prawnej jednostki — o czym nizej — nalezy si¢ opowiedzie¢ za forma decyzji.

15 Art. 20 ust. 3 Prawa geodezyjnego i kartograficznego.

18 Nalezy zauwazy¢, ze w przedwojennej ustawie z 26 marca 1935 r. o klasyfikacji grun-
tow dla podatku gruntowego (Dz. U. Nr 27, poz. 203) podzial gruntéw na kategorie wedtug
kryterium rodzajéw uzytkowania byl unormowany, a szczegdlowe kryteria klasyfikacyjne
zawarte byly w zalaczniku do ustawy. W ustawie uregulowana tez byta procedura klasyfikacji.

7' 7 zakresu bedacego przedmiotem zainteresowania prawa rolnego nalezy wskazaé art. 2
ust. 1 pkt 1 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. 2004,
Nr 121, poz. 1266 ze zm.), art. 1 ustawy z 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (Dz. U. 2006,
Nr 136, poz. 969 ze zm.), art. 92 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
sciami (Dz. U. 2010, Nr 102, poz. 651 ze zm.), art. 1 ust. 2 ustawy z 30 pazdziernika 2002 r.
o podatku lesnym (Dz. U. Nr 200, poz. 1682 ze zm.) i art. 153 ust. 4 ustawy z 18 lipca 2001 r. —
Prawo wodne (Dz. U. 2012, poz. 145).

18 Zob. réwniez watpliwosci w tym zakresie zawarte w uzasadnieniu wyroku sktadu sied-
miu s¢dzidéw NSA z 17 stycznia 2011 r. (I FPS 8/10, OSP 2012, nr 2, poz. 13) z glosa T. Ba-
kowskiego.

% Przyktadowo: przyjmuje sic powszechnie, ze kategoria uzytki rolne (art. 2 pkt 5 ustawy
z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, Dz. U. Nr 64, poz. 592 ze zm.) jest toz-
sama z kategorig uzytkéw rolnych, ktora okresla si¢ w zataczniku nr 6 do rozporzadzenia
w sprawie ewidencji gruntow i budynkow.

% Wobec uchylenia z dniem 1 pazdziernika 1990 r. art. 4 k.c. nie kazdy przepis prawa jest
w rozumieniu Kodeksu cywilnego ustawa.
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kowania danej czesci powierzchni ziemskiej do okreslonej w przepisach
wykonawczych kategorii uzytku gruntowego i dokonanej w odniesieniu
do uzytkoéw rolnych klasyfikacji, sa bardzo dotkliwe?. Sytuacje wiascicie-
la nieruchomosci gruntowej dodatkowo komplikuje to, Ze granice nieru-
chomosci, a takze dziatki ewidencyjnej, z przyczyn naturalnych nie po-
krywaja si¢ czgsto z konturami roznych uzytkéw gruntowych i konturami
uzytkéw rolnych lub lasow zaliczanych do roznych klas gleboznawczych.

Podobne trudnos$ci napotyka witasciciel nieruchomosci, ktora czescio-
wo znajduje si¢ w granicach terenu, dla ktérego obowigzuje miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego. Trudnosci te wynikaja z roznicy
znaczeniowej pojec: ,,nieruchomos¢ gruntowa” i ,teren”.

Obu poje¢ uzywa si¢ na oznaczenie cze$ci powierzchni ziemskie;j.
Réznica miedzy nimi polega na tym, ze rozne sa kryteria wyodrebniania
tego, co jest pdzniej odmiennie traktowane w tekstach prawnych, a stano-
Wi czg¢$¢ powierzchni ziemskiej. W przypadku nieruchomosci gruntowe;j
owym kryterium pozwalajacym wyodrebni¢ czes¢ powierzchni ziemskiej
z catosci powierzchni ziemskiej jest uktad stosunkéw wiasno$ciowych
(art. 46 § 1 k.c.) lub — jak coraz cze¢sciej przyjmuje Sad Najwyzszy — po-
niewaz nieruchomo$¢ jest rzecza, a wigc przedmiotem obrotu — uktad
wieczystoksiegowy?.

Nieruchomo$¢ gruntowa powstaje i istnieje nieraz w zupelnym ode-
rwaniu od wlasciwosci fizycznych, uksztalttowania powierzchni czy walo-
row ekonomicznych tej czesci powierzchni ziemskiej, ktorg ona stanowi.
W kazdym razie powstanie nieruchomosci gruntowej, zwtaszcza w odnie-
sieniu do czesci powierzchni ziemskiej, ktérych podziat (zar6wno prawny,
jak i geodezyjny) nie jest reglamentowany, nie nawigzuje do racjonalnych —
ze wzgledu na wlasciwosci fizyczne czy ekonomiczne — kryteriow. Uzywa-
ne w przepisach o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym pojecie
teren” nie zostalo w tekstach prawnych zdefiniowane®. Na podstawie
tych tekstow mozna jedynie przyjaé, ze teren oznacza t¢ cze$¢ powierzch-
ni ziemskiej, w stosunku do ktérej ustawodawca — kierujac si¢ potrzeba
ksztattowania tadu przestrzennego i konstytucyjna dyrektywa zroznico-
wanego rozwoju (art. 5 Konstytucji RP) — przyznaje organowi wiladzy

2! Nie wchodzac w tym miejscu w problematyke obrotu nieruchomog$ciami, nalezy wska-
zaC, ze juz na etapie zamierzonej zmiany przeznaczenia gruntu sytuacj¢ wlasciciela wyznaczaja
kwalifikacja i ewentualna klasyfikacja uzytku gruntowego (art. 7 ust. 1 i 2 ustawy o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych).

22 5zerzej B. Wierzbowski, op. cit., s. 16-19.

% Ibidem, s. 82-83.
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publicznej uprawnienie do ingerencji w wykonywanie prawa wilasnosci.
Jednym z przejawow tego uprawnienia jest uchwalanie miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego dla okreslonego terenu. W planach
tych ustala si¢ przeznaczenie terendw na okreslone cele. Wedlug ustawy
z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym?* w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego ustalato si¢ miedzy innymi prze-
znaczenie terendw oraz linie rozgraniczajace tereny o réznych funkcjach
lub réznych zasadach zagospodarowania (art. 10 ust. 1 pkt 1). Linie te nie
musialy si¢ pokrywaé — i bardzo czgsto nie pokrywaty si¢ — z granicami
nieruchomosci gruntowej. Tereny wewnatrz linii rozgraniczajacych tereny
o roéznych funkcjach lub réznych zasadach zagospodarowania nie po-
wstawaly w wyniku przypadkowego ukladu stosunkéw wihasnosciowych,
lecz w wyniku racjonalnego dziatania organu wtadzy publicznej, uwzgled-
niajacego ustawowe wymagania, walory i potrzeby, przyjmujacego zrow-
nowazony rozwoj za podstawe tych dziatan. Dziatania te byly podejmowa-
ne w okreslonej ustawowo procedurze, ktora okreSlata réwniez zasady
i tryb rozwigzywania konfliktow miedzy interesami obywateli, wspolnot
samorzadowych i panstwa (art. 1 ustawy o zagospodarowaniu przestrzen-
nym). W wyniku tego racjonalnego dziatania wtadzy publicznej w grani-
cach nieruchomosci gruntowej, pojmowanej jako jednostka wtasnosciowa,
mogly znalez¢ si¢ tereny o r6znych funkcjach lub réznych zasadach zago-
spodarowania. Dla zdecydowanej wigkszo$ci wiascicieli — poza jednost-
kami samorzadu terytorialnego — oznaczato to nie nakaz, lecz pozwolenie
podjecia na poszczegbélnych terenach, wchodzacych w sktad tych nieru-
chomosci, dziatan inwestycyjnych zgodnych z ustalonym w planie prze-
znaczeniem terenu. Wtasciciele ci mogli jednak tereny o zmienionym
przeznaczeniu wykorzystywac¢ w dotychczasowy sposob.

Podobnie sytuacja przedstawia si¢, gdy chodzi o obowigzujgca obec-
nie ustawe o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Teren jest tu
pojeciem kluczowym. Wyznaczenie przez organy dysponujace wiadz-
twem planistycznym in concreto granic terenu nastepuje z uwzglednie-
niem przyktadowych wymagan, waloréw i potrzeb, a takze prawa wtasno-
Sci (art. 1 ust. 2 tej ustawy), lecz bez konieczno$ci respektowania granic
nieruchomosci, granic dziatek ewidencyjnych oraz konturéw réznych
uzytkéw gruntowych i konturow obszaréw o réznej klasie uzytkoéw rol-
nych lub laséw. Postanowienia aktoéw planowania przestrzennego maja
stuzy¢ ksztaltowaniu tadu przestrzennego i zrownowazeniu rozwoju.

% Dz. U. 1999, Nr 15, poz. 139.
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Z natury rzeczy majg zmienia¢, a nie utrwala¢ stan zastany. Gdy uktad
stosunkow wilasnosciowych w przestrzeni nie pokrywa si¢ z ukladem
stworzonym przez miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
ustawodaweca stara si¢ zlagodzi¢ niedogodnosci, ktore wynikaja stad dla
whascicieli lub uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci gruntowych?.
Niemniej zawsze moze si¢ zdarzy¢ sytuacja, w ktorej w granicach jednej
nieruchomosci gruntowej (jednostka wtasno$ciowa) znajduja si¢ czesci
powierzchni ziemskich o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach
zagospodarowania (tereny). Linie rozgraniczajace tereny nie muszg po-
krywaé¢ si¢ ani z granicami nieruchomosci gruntowej, ani z granicami
dziatki ewidencyjnej, ani z konturami r6znych uzytkow gruntowych, ani
z konturami obszaroéw o réznej klasie uzytkéw rolnych lub lasow.

Stwarza to praktyczny problem wowczas, gdy wlasnos¢ nieruchomo-
$ci gruntowej ma by¢ przeniesiona, a w gre moga wchodzi¢ ograniczenia
obrotu odnoszace si¢ do nieruchomosci rolnych26 lub 1es’nych27. Cigzar
rozwiazania praktycznego problemu spada na notariuszy. To oni musza
zdecydowaé, czy zada¢ przedtozenia zgody ministra wlasciwego w spra-
wach wewnetrznych na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca oraz
czy sporzadzi¢ bezwarunkowo umowe przeniesienia prawa wlasno$ci
nieruchomosci gruntowej, czy tez umoweg warunkowa, pod warunkiem ze
Agencja Nieruchomosci Rolnych (ANR) nie skorzysta z przewidzianego
w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego prawa pierwokupu. Decyzje te
muszg podja¢, dysponujac informacjami zawartymi w wypisie z rejestru
operatu ewidencyjnego i wyrysie z mapy ewidencyjnej®® oraz w wypisie

% Stuzy temu wzorowana na scaleniu gruntéw rolnych instytucja scalania i podziahu nieru-
chomosci (art. 101-108 ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz instytucja potaczenia i po-
nownego podziatu na dziatki gruntu — art. 98 b przywotanej ustawy).

% Chodzi o ograniczenia przewidziane w ustawie z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu
ustroju rolnego (Dz. U. Nr 64, poz. 592 ze zm.; dalej jako: u.k.u.r.) w postaci ustawowego prawa
pierwokupu dzierzawcy lub Agencji Nieruchomosci Rolnych dziatajacej na rzecz Skarbu Panstwa
oraz o ograniczenia wynikajace z ustawy z 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcow (Dz. U. 2004, Nr 167, poz. 1758 ze zm.) w postaci koniecznosci uzyskania
zgody ministra wlasciwego do spraw wewngtrznych na nabycie nieruchomosci przez cudzo-
ziemca.

2" Mowa tu o ograniczeniach wynikajacych z wyzej powolanej ustawy o nabywaniu nieru-
chomosci przez cudzoziemcow. Godne odnotowania jest to, ze pojg¢cie nieruchomosci lesnej nie
zostato nigdzie zdefiniowane. W praktyce przyjmuje si¢ powszechnie, ze z nieruchomoscia lesna
mamy do czynienia wowczas, gdy w granicach nieruchomosci gruntowej znajduje si¢ czg$é
powierzchni ziemskiej stanowigca wedlug ewidencji gruntow i budynkow las.

% Art. 24 ust. 3 pkt 1 i 2 Prawa geodezyjnego i kartograficznego.
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i w wyrysie z planu miejscowego®. Informacje te pozwola jedynie stwier-
dzi¢, ze w granicach danej nieruchomosci gruntowej znajduja si¢ rdzne
uzytki gruntowe i tereny o réznym przeznaczeniu i réznych zasadach za-
gospodarowania. Innych informacji pozwalajacych na ustalenie, czy na
danej nieruchomosci gruntowe;j jest lub moze by¢ zorganizowane gospo-
darstwo rolne w rozumieniu art. 55° k.c., notariusze nie s3 w stanie uzy-
ska¢ 1 zweryfikowaé. Stad tez w znakomitej wigkszosci przypadkow
przyjmuja, ze zawsze, gdy w granicach nieruchomosci gruntowej znajduje
si¢ czgs¢ powierzchni ziemskiej zakwalifikowana w ewidencji gruntow
i budynkéw jako uzytek rolny, wtedy bez wzgledu na to, jaki jest stosunek
tego uzytku do obszaru nieruchomosci, i bez wzglgdu na to, jaka rzeczy-
wiscie funkcj¢ gospodarcza dana nieruchomos$¢ petni, nalezy uznac, iz ta
nieruchomos$¢ jest rolna w rozumieniu art. 46" k.c., poniewaz jest lub mo-
ze by¢ (wprawdzie cze¢$ciowo) wykorzystana do prowadzenia dziatalnosci
wytworczej w rolnictwie. To, ze o kwalifikacji danej czg$ci powierzchni
ziemskiej jako uzytku rolnego zdecydowaty w przesztosci wzgledy donio-
ste dla prawa publicznego (przede wszystkim fiskalne i ekologiczne),
przestaje mie¢ w praktyce prywatnoprawnego obrotu nieruchomosciami
jakiekolwiek znaczenie.

Podobnie jest wowczas, gdy granice obszaru objetego planem™® lub
chociazby linie rozgraniczajace tereny o rolnym i innym niz rolne prze-
znaczeniu dzielg nieruchomo$¢ gruntowa. Nieruchomo$¢ taka moze by¢
uznana za inng niz nieruchomos$¢ rolna w rozumieniu art. 2 pkt 1 u.k.u.r.,
gdyz jest polozona (co prawda tylko w czesci) na obszarze przeznaczo-
nym w planie miejscowym na cele inne niz rolne. Réwnie uprawniony
jest, ale tylko w §wietle wyktadni stownej, wniosek przeciwny, gdyz nie-
ruchomos¢ (tez, co prawda, tylko w czesci) nie jest potozona na obszarze
przeznaczonym w planie miejscowym na cele inne niz rolne.

Analiza dokumentow planistycznych i ewidencyjnych nie pozwala na
przyjecie jednoznacznego wniosku w przedmiocie prawnej kwalifikacji
nieruchomosci. Przy niekorzystnej dla prawa wilasnosci wyktadni mozna
bowiem twierdzi¢, ze ze wzgledu na to, iz w granicach tej nieruchomosci
znajduja sie uzytki rolne, cata nieruchomos$¢, mimo ze przewazaja w niej
inne uzytki gruntowe, jest nieruchomoscia rolng. Watpliwo$¢ taka rodzi

2 Art. 30 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Te ostatnie in-
formacje nalezy zweryfikowa¢ w oparciu o tre§¢ odpowiedniego dziennika urzedowego woje-
wodztwa.

% Zob. art. 14 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
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uzyte w art. 46" k.c. w nawiasie pojecie ,,grunty rolne”. W tym zakresie
literatura jednoznacznie opowiada si¢ za pogladem, ze ta ,nawiasowa”
wzmianka nie oznacza nic innego, jak tylko punkt odniesienia inny niz
budynki i inne przedmioty wtasno$ciowe. Nieruchomos¢ rolna jest zawsze
jednostka wlasno$ciowa — inaczej niz grunt rolny, ktory takiego charak-
teru nie ma i jest to pojecie zawsze abstrahujace od problematyki wias-
nosciowej*".

Jednoczesnie nalezy przypomnieé¢, ze w wyroku z 2 czerwca 2000 r.
Sad Najwyzszy wyrazit poglad, ze ,,gospodarstwem rolnym jest jednost-
ka gospodarcza zorganizowana na nieruchomosci rolnej o takim obsza-
rze, ze mozliwe jest prowadzenie dzialalnosci wytworczej przeznaczonej
na zbyt”*’. Nie mozna przy tym odrywaé pojecia nieruchomosci rolnej
od pojecia gospodarstwa rolnego. Nieruchomos$¢ jest czescia rzeczywi-
stosci wyodrgbniong po to, aby mogla stanowi¢ przedmiot obrotu.
Wsrod nieruchomoscei gruntowych ustawodawca po to wyodrebnia kate-
gori¢ nieruchomosci rolnych, aby kontrolowa¢ obrét takimi nierucho-
mosciami ze wzgledu na potrzeby uksztattowania wiasciwej struktury
gospodarstw rolnych (zob. art. 213 k.c., w ktorym ,,po staremu” ustawo0-
dawca traktuje gospodarstwo rolne jako wrecz synonim nieruchomosci
rolnej, i art. 1 pkt 1i 3 u.k.u.r.).

Przedmiotem analizy byla tez sytuacja, w ktoérej w granicach nieru-
chomosci gruntowej znajduja si¢ poza uzytkami rolnymi takze inne uzytki
gruntowe, a linie odgraniczajace tereny o przeznaczeniu innym niz rolne
utrwalone w zatgczniku graficznym do uchwaty w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego nie pokrywaja si¢ z granicami
nieruchomosci gruntowej obejmujacej uzytki rolne. Tezy przywolanej
publikacji, poparte wynikami wyktadni historycznej, systemowej, celowo-
sciowej i doktrynalnej, mozna zwigzle ujac nastepujgco:

1) rozstrzygnigcie o kwalifikacji danej nieruchomos$ci powinno nasta-
pi¢ w oparciu o ,,przyjazna” dla wiasciciela wyktadnig art. 2 pkt 1 u.k.u.r.
w zwiazku z art. 46" k.c.;

2) nalezy ustali¢, ktora z funkcji nieruchomosci gruntowej jest w kon-
kretnych okolicznosciach dominujaca,

31 K. Stefanska, Pojecie nieruchomosci rolnej (gruntu rolnego), w: P. Czechowski (red.),
Prawo rolne, Warszawa 2011, s. 162-163 i podana tam literatura, a zwlaszcza A. Stelmachow-
ski, Wspolczesne zréznicowanie wlasnosci, ,,Studia Iuridica Agraria” 3, 2002, s. 33.

%211 CNK 1067/98, OSP 2001, nr 2, poz. 27 z glosa czesciowo aprobujaca A. Licho-
rowicza.
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3) funkcja rolna moze by¢ uznana za dominujaca jedynie wtedy, gdy
dana nieruchomo$¢ mogtaby by¢ wiaczona w sktad gospodarstwa rolnego
w rozumieniu art. 55°k.c.;

4) z gospodarstwem rolnym mamy do czynienia wtedy, gdy w konkret-
nym organizmie gospodarczym, w ktorego sktad wchodzi dana nierucho-
mos¢ gruntowa, produkcja rolna jest produkcja podstawows i przynajmniej
w czesci przeznaczong na zbyt™,

Trzeba jednak by¢ §wiadomym trudnosci, na jakie natrafiaja notariu-
sze (zdani wylacznie na informacje zawarte w operatach ewidencyjnych,
udostgpnianych w formie wypisu z rejestru tych operatow i wyrysow
z map ewidencyjnych oraz z miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego lub innych dokumentéw planistycznych), ktorzy w swej
praktyce chcieliby kierowaé si¢ zreferowanymi wyzej tezami. Trudnosci
te sa jednak zdecydowanie mniejsze po wejsciu w zycie ustawy z 6 maja
2010 r.**, ktora nadata nowe brzmienie art. 3 ust. 4 u.k.u.r. Wyktadni tego
przepisu bedzie poswiecona dalsza cze$¢ artykutu.

Przepis ten stanowi, ze w przypadku braku uprawnionego do pierwo-
kupu, o ktorym mowa w ust. 1 (dzierzawca), albo niewykonania przez
niego tego prawa, prawo pierwokupu przystuguje z mocy ustawy Agencji
Nieruchomosci Rolnych, dziatajacej na rzecz Skarbu Panstwa, gdy przed-
miotem sprzedazy jest nieruchomos$¢ rolna o powierzchni nie mniejszej
niz 5 ha.

Stosowanie tego przepisu nie nastrecza trudnosci, gdy chodzi o nieru-
chomosci gruntowe obejmujace tylko uzytki rolne. Nie ma réwniez trud-
nosci, gdy nieruchomo$¢ gruntowa obejmuje uzytki rolne i inne uzytki
gruntowe, lecz jej powierzchnia jest mniejsza niz 5 ha. To bowiem obszar,
a nie zakwalifikowanie nieruchomosci do jednej z kategorii: rolna lub
nierolna, jest czynnikiem decydujacym o tym, ze ANR nie przystuguje
prawo pierwokupu.

Watpliwosci interpretacyjne wystepuja wtedy, gdy powierzchnia nie-
ruchomosci wynosi co najmniej 5 ha, lecz uzytki rolne, ktore znajdujg sie
W jej granicach i potozone sg na obszarach nieprzeznaczonych w planach
zagospodarowania przestrzennego na cele inne niz rolne, zajmujg obszar
mniejszy niz 5 ha. Mozliwa jest rdbwniez sytuacja, w ktorej w odniesieniu
do danej nieruchomosci funkcja rolna begdzie dominujaca (np. nierucho-
mos$¢ obejmuje 3 ha sadu zatozonego na gruntach ornych, 1,8 ha parku

¥ B. Wierzbowski, Pojecie nieruchomosci rolnej w prawie polskim, ,,Studia luridica
Agraria” 4, 2005, s. 107 i n.
¥ Dz. U. Nr 110, poz. 725.
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1 0,21 ha ruin zamku), a wigc bedzie to nieruchomo$¢ rolna. Czy w wy-
padku takiej nieruchomosci obszar uzytkow rolnych dla ograniczenie
prawa wiasno$ci w postaci ustawowego prawa pierwokupu ma, czy nie
ma doniostosci prawnej?

Wykladnia stowna nakazuje zastosowa¢ w odniesieniu do tej nieru-
chomosci prawo pierwokupu. Wyniki wyktadni stownej winno si¢ jednak
zawsze weryfikowaé, poddajac przepis wyktadni stosujacej rowniez inne
dyrektywy, zwlaszcza wtedy gdy chodzi o przepisy ograniczajace konsty-
tucyjne prawa i wolnosci.

Gdyby chodzito o umowne prawo pierwokupu, zastosowanie miatby
art. 65 § 2 k.c., ktadacy nacisk na cel umowy ustanawiajacej to prawo,
a nie na dostowne brzmienie umowy. Dlaczego zatem takie samo ograni-
czenie prawa wlasno$ci w postaci prawa pierwokupu miatoby by¢ odnaj-
dywane po badaniu dostownego brzmienia ustawy bez badania zamiaru
i celu ustawodawcy?

Swoj zamiar nadania doniosto$ci prawnej powierzchni uzytkow rol-
nych wystowit ustawodawca w art. 5 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 u.k.u.r. Przepis
ten sluzy wyznaczaniu gornej granicy powierzchni uzytkéw rolnych,
wchodzacych w sktad nabywanej nieruchomosci rolnej, na ktorej prowa-
dzone jest powickszane gospodarstwo rolne. Po przekroczeniu tej granicy,
ANR, jesli transakcja nie jest zawierana z osoba bliskg zbywcy, przystu-
guje prawo pierwokupu (art. 3 ust. 7 w zwiazku z ust. 5 pkt 1 u.k.u.r.).
Powierzchnia innych niz rolne uzytkéow gruntowych wchodzacych w sktad
powickszanego gospodarstwa nie ma w tym wypadku znaczenia. Dlaczego
zatem przy wyznaczaniu dolnej granicy powierzchni, po przekroczeniu ktorej
ANR ma uprawnienie do wykonania prawa pierwokupu (art. 3 ust. 4 u.k.u.r.)
miatoby by¢ inaczej? Oba przepisy sluzg bowiem osiagnigciu tego samego
celu, ktorym jest ksztaltowanie ustroju rolnego (art. 1 in principio u.k.u.r.)
w taki sposob, aby jego podstawe stanowito gospodarstwo rodzinne (art. 23
zdanie pierwsze Konstytucji RP) bez naruszenia wolno$ci dziatalnosci go-
spodarczej i istoty prawa wiasnosci (art. 23 zdanie drugie w zwigzku z art. 22,
art. 21 ust. 1 i 31 ust. 3 in fine Konstytucji RP) przez:

1) poprawg struktury obszarowej gospodarstw rolnych,

2) przeciwdziatanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych,

3) zapewnienie prowadzenia dziatalnosci rolniczej w gospodarstwach
rolnych przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach (art. 1 pkt 1-3 u.k.u.r.).

Powierzony ANR Zasob Wtasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa, do ktore-
go wchodzg nieruchomosci nabyte w wyniku wykonania prawa pierwo-
kupu, ma stuzy¢ realizacji zadan wynikajacych z celéw polityki panstwa,
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wsrod ktorych na plan pierwszy zostato przez ustawodawce wysunigte
tworzenie oraz poprawa struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych®.

Dla osiagnigcia tych celow i realizacji tego zadania nie jest konieczne
(a w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji RP nie jest dopuszczalne) nabywa-
nie nieruchomos$ci obejmujacych uzytki rolne o powierzchni mniejszej od
ustawowego minimum (w ktorych sktad wchodza inne, nieraz bardzo
warto$ciowe), lecz do tworzenia lub powickszenia jakichkolwiek gospo-
darstw rolnych, a w szczeg6lnosci rodzinnych, zupetnie nieprzydatne.

Wykladnia systemowa, w tym wyktadnia w zgodzie z Konstytucja,
a takze wyktadnia celowosciowa podwazajg wigc wyniki wyktadni stow-
nej art. 3 ust. 4 u.k.u.r. co do zastosowania tego przepisu do nieruchomo-
$ci gruntowych o powierzchni co najmniej 5 ha, obejmujacych uzytki
rolne nieprzeznaczone w miejscowych planach zagospodarowania prze-
strzennego na cele inne niz rolne, o powierzchni mniejszej niz 5 ha. Po-
dobny rezultat osiggniemy przy zastosowaniu wyktadni historycznej. le-
kro¢ przepisy przewidywaly ograniczenie obrotu nieruchomos$ciami
rolnymi lub dziedziczenia gospodarstw rolnych, a bylo ich w PRL duzo,
tylekro¢ dla uznania jakiej$ nieruchomosci za rolng niezbgdne bylto, aby
obejmowata ona minimalny obszar uzytkéw rolnych, a inne uzytki grun-
towe (nieuzytkéw nie wytaczajac) nie mialy w odniesieniu do tych ogra-
niczen doniostosci prawne;j®.

Przyjecie, ze dokonana w prawie publicznym — przede wszystkim dla
potrzeb wymiaru podatkow — kwalifikacja czg¢sci powierzchni ziemskiej
jako uzytku rolnego przesadza o tym, iz czg$¢ powierzchni ziemskiej sta-
nowigca nieruchomos$¢ (kategoria prawa prywatnego stworzona dla po-
trzeb obrotu) i obejmujaca takze inne, znacznie wieksze, czesci po-
wierzchni ziemskiej o innej kwalifikacji publicznoprawnej jest dotknieta
ustawowymi ograniczeniami wprowadzonymi w celu poprawy ustroju rol-
nego, byloby odnalezieniem w art. 3 ust. 4 w zwiazku z art. 2 pkt 1 u.k.u.r.
tresci, ktore nadawalyby normie prawnej wynikajacej z przywotanych
przepisoOw tre$¢ sprzeczng z Konstytucjg RP, a zwtlaszcza jej art. 31
ust. 3. Taka wyktadnia wykreowalaby norme¢ prawna przewidujaca
ograniczenie w zakresie korzystania z konstytucyjnie chronionego prawa
wilasnosci (art. 21 ust. 1 Konstytucji RP). Taka norma jest potrzebna
w demokratycznym panstwie jedynie dla ochrony ktorejkolwiek z warto-
$ci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

% Art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa, Dz. U. 2007, Nr 231, poz. 1700 ze zm.
% Szerzej: B. Wierzbowski, Pojecie nieruchomosci rolnej..., s. 95 in.
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W zwiagzku z tym, Ze na podstawie art. 87 ust. 3 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym z dniem 1 stycznia 2004 r. stracity
moc miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego uchwalone przed
1 stycznia 1995 r., moze si¢ zdarzy¢, iz okreslony teren w starym planie
miejscowym byt przeznaczony na cele inne niz rolne, lecz wobec nie-
uchwalenia nowego planu, na podstawie informacji zawartych w ewiden-
cji gruntow i budynkow, nieruchomos$¢ obejmujaca ten teren moglaby
zosta¢ zakwalifikowana do kategorii nieruchomosci rolnych. Powstaje
pytanie, czy przerwanie ciggtosci dziatan planistycznych gminy oznacza,
ze wlasciciele nieruchomosci maja ponosi¢ negatywne konsekwencje nie-
obowigzywania planu miejscowego z powodu zaniechania wiadzy lokalnej.
Na tak postawione pytanie Trybunal Konstytucyjny, w odniesieniu do
obowiazku uiszczenia oplaty z tytulu wzrostu wartosci nieruchomosci
(art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym),
udzielit odpowiedzi przeczacej’’, a ustawodawca, uwzgledniajac skutki
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, wprowadzit do ustawy z dniem
10 sierpnia 2011 r. nowy przepis nadajacy doniosto$¢ prawng postano-
wieniom starych planéw zagospodarowania przestrzennego w odniesieniu
do przeznaczenia nieruchomosci®®. Dlaczego wigc o kwalifikacji nieru-
chomosci, w starych planach zagospodarowania przestrzennego przezna-
czonej na cele inne niz rolne, jako rolnej miatyby przesadza¢ informacje
zawarte w ewidencji gruntdow i budynkow, zwlaszcza wtedy gdy nie-
zmiernie tatwo jest uzyska¢ do niczego niezobowiazujaca decyzj¢ o warun-
kach zabudowy?*®

Szczegdlny przypadek stanowig nieruchomosci obejmujace uzytki
rolne potozone w granicach administracyjnych miast. Od 1 stycznia 2009 r.
do gruntéw rolnych stanowigcych uzytki rolne potozone w granicach ad-
ministracyjnych miast nie stosuje si¢ przepisdw ustawy o ochronie grun-
tow rolnych i lesnych®, co oznacza, ze gminy nie musza ubiegaé sig
0 zgod¢ na zmiang przeznaczenia tych gruntdéw w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego®, a inwestor — ktokolwiek chciatby

% Uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 9 lutego 2010 r., P 58/08, OTK Zb.
Urz. A 2010, poz. 9, s. 125-126.

% Art. 87 ust. 3a ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym dodany przez
art. 1 ustawy z 26 maja 2011 r., Dz. U. Nr 153, poz. 901.

% Zob. art. 61 ust. 1 pkt 4 in fine ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

“0 Art. 5b ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, Dz. U. 2004,
Nr 121, poz. 1266 ze zm.

1 Art. 5b w zwigzku z art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych.
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wystapi¢ w tej roli — z tatwoscia uzyska decyzj¢ o warunkach zabudowy
zezwalajaca na zmiang zagospodarowania terenu polegajaca na przezna-
czeniu gruntdw rolnych na cele nierolne®. Ustawodawca uznat zatem,
ze grunty potozone w miastach nie zastuguja na szczegdélng ochrong.
Zmiana przeznaczenia gruntow zakwalifikowanych w ewidencji gruntow
i budynkow do kategorii ,,uzytki rolne” zalezy od decyzji wiasciciela nie-
ruchomosci obejmujgcej te grunty, chyba ze rada gminy miejskiej w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego przeznaczy teren obej-
mujacy te grunty na okreslone cele, w tym rowniez rolne.

Natomiast jezeli dla okreslonego terenu potozonego w miescie i obej-
mujacego uzytki rolne nie obowigzuje plan miejscowy, to ze wzgledu na
wyrazny brak zainteresowania ustawodawcy i lokalnego prawodawcy
funkcjg rolng tego terenu mozna uzna¢, ze nieruchomos¢ gruntowa poto-
zona w miescie moze by¢ wprawdzie nieruchomoscia rolng w rozumieniu
Kodeksu cywilnego, lecz ze wzgledu na potozenie winna by¢ traktowana
zgodnie z przepisami ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego o prawie
pierwokupu ANR, tak samo jak nieruchomos¢ potozona na obszarze prze-
znaczonym w planie zagospodarowania przestrzennego na cele inne niz
rolne. Jej ,,nierolny” charakter jest w kontekscie innych przepisow ustawy
i ustawowych zadan ANR az nadto oczywisty. Trudno zaktada¢, ze nieru-
chomosci nabyte przez Agencje w wyniku wykonania prawa pierwokupu,
a potozone w miescie, moglyby by¢ przeznaczone na tworzenie lub cho-
ciazby poprawe struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych*® w rozu-
mieniu art. 23 Konstytucji RP*, jezeli ustawodawca wyraznie preferuje
w miastach przeznaczanie terenow na cele inne niz rolne, a rada miejska,
burmistrz lub prezydent miasta moga w kazdej chwili skonkretyzowaé
te preferencje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
lub decyzji o warunkach zabudowy zagospodarowania terenu. Tworzenie
lub powiekszanie gospodarstw rodzinnych w miescie jest przedsiewzie-
ciem nader ryzykownym, a wykonywanie przez ANR prawa pierwokupu
w odniesieniu do nieruchomosci miejskich, ktére przy zastosowaniu wy-
ktadni jawnie nieprzyjaznej Konstytucji i chronionemu przez nig prawu
wlasnosci mogg by¢ uznane za rolne w rozumieniu ustawy o ksztattowa-

“2 Art. 59 ust. 1-2 w zwiazku z art. 61 ust. 1 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym w zwigzku z art. 5Sb ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych.

*% Art. 6 pkt 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa.

* Pojecia gospodarstwa rodzinnego, zdefiniowanego w art. 5 uk.u.r., nie nalezy utozsa-
mia¢ z konstytucyjnym pojeciem gospodarstwa rodzinnego, ktore jeszcze nie doczekato sie
udanej konkretyzacji na poziomie ustawowym.
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niu ustroju rolnego, w znakomitej wigkszosci wypadkow bedzie stuzyto
osiggnigciu celow spekulacyjnych, ktére na pewno nie sa realizacja zadan
wynikajacych z polityki panstwa®.

Wyniki wyktadni systemowej i celowosciowe;j art. 3 ust. 4, a takze art. 4
ust. 1 ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego w zakresie, w jakim prze-
pisy te moglyby by¢ — ze wzgledu na art. 2 pkt 1 in fine tej ustawy —
ewentualnie zastosowane w odniesieniu do nieruchomos$ci miejskich
polozonych na terenie, dla ktérego nie obowigzuje miejscowy plan za-
gospodarowania przestrzennego, znajdujg potwierdzenie rowniez w wy-
ktadni historycznej. Pojecie nieruchomosci rolnej zostalo wprowadzone
do systemu prawa polskiego przez ustawe z 13 lipca 1957 r. o obrocie
nieruchomos$ciami rolnymi* i zastapito wcze$niej uzywane pojecie nie-
ruchomosci ziemskiej'’, nawiazujace przede wszystkim do potozenia
nieruchomosci*®, bynajmniej nie po to, aby wzmacnia¢ prywatna gospo-
darke rolng, lecz po to, aby $cile reglamentowa¢ obrét nieruchomo-
$ciami wykorzystywanymi w rolniCtwie bez wzglgdu na to, gdzie byty
potozone. W odniesieniu do gruntéw panstwowych, nazywanych row-
niez terenami pafstwowymi®’, dawny podziat gruntéow panstwowych na
potozone w miastach i osiedlach oraz inne grunty panstwowe utrzymy-
wat sie do 1 sierpnia 1985 r.>° Dopiero art. 91 i 92 ustawy z 29 kwietnia
1985 1. 0 gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci za kryte-
rium decydujace o przyporzadkowaniu gruntéw panstwowych Panstwo-
wemu Funduszowi Ziemi lub zasobom gruntow tworzonych na podsta-

* Przypomnie¢ wypada, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem praw-
nym (art. 2 Konstytucji RP), w ktérym podstawe ustroju gospodarczego stanowi spoteczna
(a nie spekulacyjna) gospodarka rynkowa, oparta migdzy innymi na wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej i wlasnosci prywatnej (art. 20 Konstytucji RP). Wykorzystywanie przewagi nad
innymi uczestnikami obrotu w postaci ustawowego prawa pierwokupu przez powotang z mocy
ustawy do wykonywania okre§lonych ustawowo zadan panstwowa osob¢ prawna dla celow
wylacznie spekulacyjnych jest razacym naruszeniem konstytucyjnej zasady spotecznej gospodarki
rynkowej.

“ Dz. U. Nr 39, poz. 172.

*7 Pojecie to wprowadzito rozporzadzenie Rady Ministrow z 1 wrzesnia 1919 r. normujace
przenoszenie wlasnosci nieruchomosci ziemskich, Dz. U. Nr 73, poz. 228.

8 Szerzej: A. Lichorowicz, Glosa do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
28 listopada 2001 r. SK 5/01, ,,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 2, s. 131-132.

0 Zob. art. 232 § 1 k.c. i inne przepisy tytutu II ksiegi drugiej Kodeksu cywilnego w brzmie-
niu sprzed 1 sierpnia 1985 r.

% Data wejscia w Zycie ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlasz-
czaniu nieruchomosci, Dz. U. Nr 22, poz. 99, ktéra migdzy innymi uchylita ustawe z 14 lipca
1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach, Dz. U. 1969, Nr 22, poz. 159 ze zm.



Planowanie przestrzenne i ewidencja gruntéw i budynkéw a prawo wtasnosci 49

wie tej ustawy przyjety przeznaczenie gruntow w planach zagospodaro-
wania przestrzennego. Kryterium przeznaczenia w planach zagospodaro-
wania przestrzennego na cele gospodarki rolnej bylo tez zasadniczym
kryterium wilaczenia od 1 stycznia 1992 r. nieruchomosci panstwowych
do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa™.

Otwarcie zasobu na nieruchomosci rolne przejmowane na wiasnos¢
Skarbu Panstwa na podstawie decyzji administracyjnych lub z innych
tytulow (art. 2 ust. 2 ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa) odnie$¢ trzeba do nieruchomo$ci rolnych w rozumieniu
Kodeksu cywilnego potozonych na obszarach przeznaczonych w planach
zagospodarowania przestrzennego na cele gospodarki rolnej (art. 1 pkt 1
in principio przywotanej ustawy). Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego
w definicji nieruchomosci rolnej wylacza z zakresu tego pojecia nieru-
chomosci potozone na obszarach przeznaczonych w planach zagospoda-
rowania przestrzennego na cele inne niz rolne, podczas gdy ustawa o go-
spodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa zwegza zakres
jej zastosowania przede wszystkim do nieruchomosci rolnych potozonych
na obszarach przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzenne-
2o na cele gospodarki rolnej. Nie ma wigc korelacji migdzy tymi ustawa-
mi. Wspdlne jest natomiast to, ze przeznaczenie nieruchomosci w planie
zagospodarowania przestrzennego nie jest elementem istothnym w definicji
nieruchomosci rolnej zawartej w Kodeksie cywilnym. Ustawodawca
przyjmuje, ze moga istnie¢ nieruchomosci rolne, ktére w planach zago-
spodarowania przestrzennego sg przeznaczane na cele inne niz rolne. Tym
samym ustawodawca sktania si¢ do pogladu, ze dopiero wytaczenie grun-
tow z produkcji rolnej powoduje, iz dana nieruchomos$¢ traci charakter
nieruchomosci rolnej*’. Skoro jednak do uzytkéw rolnych potozonych
w granicach administracyjnych miast nie stosuje si¢ przepisow ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i le$nych, to nie mozna stosowa¢ ani definicji,
ani procedury przewidzianej w tej ustawie przy kwalifikacji jakiej$ nieru-
chomosci jako rolnej. W oparciu o przepisy rangi ustawowej — nawet te,
ktére nalezg do prawa publicznego — nie mozna zakwalifikowaé nieru-
chomosci gruntowej potozonej w miescie do ktorejs z kategorii majacej

L Art. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 12 ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa.

%2 Zgodnie z art. 4 pkt 11 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych przez wylaczenie
gruntéw z produkcji rozumie si¢, co do zasady, rozpoczgcie innego niz rolnicze lub lesne uzyt-
kowania gruntow.
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doniostos¢ w prawie prywatnym (rolna — nierolna)®®. Nie ma rowniez
ustawowego przymusu rolniczego wykorzystywania uzytkow rolnych
potozonych w miastach do dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie. W tej
sytuacji to strony umowy o przeniesienie wiasno$ci nieruchomosci grun-
towej potozonej w miescie okreSlaja, czy ma ona charakter rolny, czy
nierolny>.

Historia zatoczyta wigc koto i pojecie nieruchomosci rolnej bardzo
zblizyto si¢ swoim zakresem do przedwojennego pojecia nieruchomosci
ziemskiej. Szkoda tylko, Zze na etapie gospodarki nakazowo-rozdziel-
czej zatrzymat si¢ rozwdj przepisow okreslajacych rodzaje i istotne ce-
chy uzytkow gruntowych oraz procedur kwalifikacji i klasyfikacji tych
uzytkow.

Jak wskazano wyzej, zakwalifikowanie nieruchomosci gruntowe;j, be-
dacej przedmiotem zamierzonego przeniesienia wiasnosci do kategorii,
ktérymi posluguje si¢ prawo prywatne, stwarza notariuszom i stronom
czynno$ci powazne trudno$ci w zwiagzku z tym, ze nolens volens musza
korzysta¢ z regulacji publicznoprawnych zawartych w aktach podusta-
wowych 1 z instrumentarium prawa publicznego. Jedynym, cho¢ nader
watpliwym, usprawiedliwieniem tej praktyki jest art. 21 ust. 1 Prawa geo-
dezyjnego i kartograficznego. Nieprawidtowe zakwalifikowanie nieru-
chomosci do kategorii nierolnych w przypadku, gdy nabywca jest cudzo-
ziemiec z Europejskiego Obszaru Gospodarczego oraz gdy w gr¢ moze
wchodzi¢ ustawowe prawo pierwokupu lub prawo nabycia Agencji Nie-
ruchomosci Rolnych dzialajacej na rzecz Skarbu Panstwa, rodzi niebez-
pieczenstwo ustalenia niewazno$ci czynno$ci prawnej. Winna istnie¢
klarowna procedura pozwalajgca usuna¢ pojawiajace si¢ w praktyce wat-
pliwosci wzorowane na procedurze przewidzianej w art. 37 ust. 7 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W przypadku zamiaru

%% Byloby to mozliwe przy zastosowaniu zalacznika nr 6 rozporzadzenia w sprawie ewi-
dencji gruntéw i budynkow (zwl. ust. 3). Przepisy te budza, jak wskazano wyzej w tekscie,
watpliwosci konstytucyjne, a nadto nie uwzglgdniajg znaczenia decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu (art. 4 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym) oraz art. 5b ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych. Nalezy tez zwroci¢ uwagg, ze
zgodnie z art. 92 ust. 2 in fine ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, nieruchomosci, dla
ktorych ustalono warunki zabudowy i zagospodarowania terenu, nie uznaje si¢ za nieruchomo-
$ci wykorzystywane na cele rolne i lesne.

% Ta swoboda stron doznaje jednak ograniczenia w prawie podatkowym, gdyz przepisy te-
go prawa poshuguja si¢ pojgciem gospodarstwa rolnego z ustawy o podatku rolnym, ktore to
pojecie — wbrew art. 217 Konstytucji RP — wypelnione jest treScia zawarta w rozporzadzeniu
w sprawie ewidencji gruntéw i budynkow.
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przeniesienia wlasno$ci nieruchomosci na cudzoziemca z Europejskiego
Obszaru Gospodarczego role te petni procedura ubiegania si¢ o zgode
ministra wlasciwego w sprawach wewnetrznych. Organ ten umorzy po-
stepowanie jako bezprzedmiotowe, jesli ustali, ze nieruchomos$¢ nie jest
ani rolna, ani lesna.

Natomiast w przypadkach, w ktérych w gre moze wchodzi¢ ustawowe
prawo pierwokupu, jezeli notariusz uzna, ze oswiadczenie woli wlascicie-
la nieruchomo$ci gruntowej o bezwarunkowym przeniesieniu prawa witas-
nosci byloby sprzeczne z prawem, gdyz nieruchomos$¢ ta ze wzgledu na
jej charakter rolny, objeta jest ustawowym prawem pierwokupu Agencji
Nieruchomosci Rolnych, powinien odméwi¢ sporzadzenia aktu notarial-
nego®. Na odmowe sporzadzenia bezwarunkowego aktu notarialnego
osoba zainteresowana — a wigc rowniez potencjalny nabywca nierucho-
mosci — bedzie mogta wnie$¢ zazalenie do sadu okregowego. Do rozpo-
znania zazalenia stosuje si¢ przepisy Kodeksu postepowania cywilnego®.
Nie wydaje si¢, aby byta to procedura odpowiednia do rozstrzygnigcia,
czy Agencji Nieruchomosci Rolnych przystuguje prawo pierwokupu,
gdyz co najmniej watpliwe jest, czy ewentualne pozytywne dla zalacego
si¢ rozstrzygnigcie w postgpowaniu zazaleniowym przesadza o oddaleniu
powddztwa Agencji o stwierdzenie niewazno$ci umowy przenoszacej
whasnos¢ nieruchomosci®’. Przedstawionej tu procedury nie da si¢ zasto-
sowa¢ w odniesieniu do przystugujacego Agencji prawa nabycia®, ponie-
waz zgodnie z utrwalong linia orzecznicza Sadu Najwyzszego™ umowe
przeniesienia wlasno$ci nieruchomosci w wypadku przewidzianym w art. 4
ust. 1 ustawy o ksztatltowaniu ustroju rolnego sporzadza si¢ jako umowe
bezwarunkowa, a swe os$wiadczenie Agencja Nieruchomosci Rolnych
sktada nabywcy nieruchomosci, ktora uznaje za rolng®.

% Art. 81 ustawy z 14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie, Dz. U. 2008, Nr 189, poz. 1158
ze zm.

% Art. 83 § 1 Prawa o notariacie.

5 powodztwo takie przewidziane jest w art. 9 ust. 2 ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego.

%8 Art. 4 ust. 1 ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego.

% Zapoczatkowang postanowieniem z 17 pazdziernika 2004 r., IV CK 121/04, OSNC
2005, nr 11, poz. 191.

% Przy takiej wyktadni instytucja przewidziana w art. 4 ust. 1 uk.u.r. nabrala cech wywlasz-
czenia w znaczeniu konstytucyjnym. Otwarte zatem stajg si¢ pytania o cel publiczny (art. 21 ust 2.
Konstytucji RP) i konieczno$¢ zastosowania tej instytucji (argumentum a minori ad maius z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP).
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Ustawodawca w ustawie o ksztatltowaniu ustroju rolnego traktuje
Agencje Nieruchomos$ci Rolnych jak podmiot prawa prywatnego. Nie
powinno to jednak przestania¢ faktu, ze Agencja, a juz na pewno jej jedy-
ny organ — Prezes, jest podmiotem publicznoprawnym, realizujacym
(réwniez w drodze aktow jednostronnych) zadania wynikajace z polityki
panstwa®. Agencja i jej Prezes lacza, w sposob dajacy sie rozdzieli¢
jedynie w doktrynalnych rozwazaniach, uprawnienia wynikajace z pan-
stwowego dominium z uprawnieniami wynikajacymi z panstwowego
imperium. Chociaz ustawodawca dla osiggnigcia konstytucyjnie legity-
mowanego celu w postaci gospodarstwa rodzinnego jako podstawy ustro-
ju rolnego panstwa wyposazyl Prezesa Agencji w instrument, ktéremu
nadat ksztalt cywilnoprawnego o$wiadczenia woli, a nie aktu administra-
cyjnego, nie powinno to wigza¢ si¢ z ryzykiem wiasciciela nieruchomosci
gruntowej, wybrany przezen kontrahent nie stanie si¢ wiascicielem tej
nieruchomosei, gdyz w jego miejsce wstapi Agencja, lub ze zostanie
W ciggu miesigca wywlaszczony. Byloby to nadmierne i niekonieczne
ograniczenie prawa wilasnosci w demokratycznym panstwie prawnym,
w ktorym panstwo nie powinno zastawia¢ putapek na obywatela, a pew-
no$¢ obrotu nieruchomos$ciami jest wartoscig uksztalttowang w drodze
dlugiej tradycji i stanowi wrecz sktadnik kultury prawnej. Stad tez w wat-
pliwych wypadkach wiasciciel nieruchomosci gruntowej winien mie¢ moz-
liwos¢ uzyskania, w formie decyzji, stanowiska Prezesa Agencji Nieru-
chomosci Rolnych co do tego, czy w konkretnych uwarunkowaniach
przedmiotowych® i podmiotowych® przedmiot zamierzonej czynnosci
prawnej jest objety uprawnieniami Agencji w postaci prawa pierwokupu
lub prawa nabycia. Ze wzgledu na to, ze w sprawie wystepuja w znacz-
nym natgzeniu aspekty prywatnoprawne, decyzja Prezesa powinna by¢
ostateczna w postgpowaniu administracyjnym, a stronom przystugiwatoby
odwotanie do sadu powszechnego wlasciwego ze wzgledu na potozenie
nieruchomosci. Prawomocne orzeczenie ustalajgce, ze przedmiot zamie-
rzonej czynnosci objety jest uprawnieniami Agencji Nieruchomosci Rol-

81 Zob. art. 6 ust. 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa.

82 Chodzi o analizowane wyzej w tekscie sytuacje, w ktorych nieruchomo$é gruntowa jest
zroznicowana pod wzgledem ewidencyjnym i planistycznym, a takze o sytuacje, w ktorych
przedmiotem zbycia jest udzial w prawie wlasno$ci nieruchomosci gruntowe;.

8 W praktyce watpliwosci moze budzi¢ zbycie nieruchomosci gruntowej na rzecz osoby,
ktora swoja blisko$¢ wywodzi z pozostawania ze zbywca faktycznie we wspolnym pozyciu
(art. 3 ust. 5 pkt 1 i art. 4 ust. 4 pkt 2 lit. b ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego w zwiazku
z art. 4 pkt 13 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami).
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nych, nie obligowaloby wtasciciela nieruchomosci do przeniesienia jej
wlasnosci. Nie obligowatoby tez Agencji do wykonania jej uprawnien,
a jedynie wyjasniatoby sytuacj¢ prawng przedmiotu zamierzonej czyn-
nosci prawnej”".

Wiasciciel nieruchomos$ci potozonej na obszarze przeznaczonym
w planie miejscowym na cele rolne i le$ne, a w razie braku planu miej-
scowego wykorzystywanej na cele rolne i lesne, ktory chciatby dokonaé
podziatu tej nieruchomo$ci, nie zawsze znajdzie si¢ w jasnej sytuacji
prawnej, dlatego ze ustawodawca zdecydowat si¢ pewne podzialy nieru-
chomosci reglamentowac, a w stosunku do innych podziatéw nierucho-
mosci pozostawit wlascicielom petng swobode, jesli nie uwzglednia¢ tego,
ze operat podziatu musi by¢ wykonany przez uprawnionego geodete. Nie-
zbyt fortunna jest bowiem decyzja ustawodawcy, aby podzial nierucho-
mosci uregulowaé w ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami, mimo ze
podziat nieruchomosci wykazuje bardzo Sciste zwiazki z problematyka
ksztattowania tadu przestrzennego, co uzasadnialoby umieszczenie sto-
sownych przepisow w akcie normatywnym regulujacym planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne. Podzial nieruchomos$ci wykazuje row-
niez §ciste zwigzki z ksztaltowaniem tadu ewidencyjnego, co z kolei uza-
sadniatoby — rowniez ze wzglgdu na aspekty czysto techniczne — umiesz-
czenie przepisOw o podziale nieruchomos$ci w Prawie geodezyjnym
i kartograficznym. Nieuwzglednienie tych postulatoéw znaczaco poteguje
watpliwosci wilasciciela nieruchomosci co do tego, czy zamierzony prze-
zen podziatl nieruchomos$ci wymaga decyzji organu wykonawczego gmi-
ny, czy moze by¢ dokonany bez takiej decyzji. W praktyce cig¢zar roz-
strzygniecia tej zasadnicze] watpliwosci spada w pierwszej kolejnosci na
uprawnionego geodete, ktory w wykonaniu umowy z wiascicielem nieru-
chomosci sporzadza operat podziatu. Jesli w sprawie niewymagajacej
decyzji wilasciciel nieruchomos$ci ze wzgledow oportunistycznych wysta-
pit o wydanie decyzji podzialowej, a wtasciwy organ wyda decyzje za-
twierdzajaca podzial®, mimo ze podzial byt w $wietle art. 92 ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami niereglamentowany, to moze okazac si¢ —
nieraz po latach — iz zostanie stwierdzona niewazno$¢ tej decyzji jako

% Byloby to z pewnoscia lepsze rozwigzanie, anizeli spotykane w praktyce proby uzyska-
nia stanowiska Agencji co do tego, czy skorzysta ze swych uprawnien, podejmowane przed
dokonaniem czynno$ci prawnej (na wszelki wypadek jako umowy warunkowe;j) lub pospieszne
,rozwigzywanie” umowy warunkowej przed ztozeniem przez Agencj¢ o$wiadczenia o wykona-
niu prawa pierwokupu.

8 Art. 96 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomogciami.
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wydanej bez podstawy prawne;j. Jesli natomiast podzial nieruchomosci byt
reglamentowany, a wla$ciciel nieruchomos$ci nie wystapit o wydanie de-
cyzji zatwierdzajacej podzial, to moze okazaé sig, ze starosta jako organ
prowadzacy ewidencje gruntdow i budynkéw odmowi uwzglednienia w tej
ewidencji dziatek, ktore mialyby powsta¢ w wyniku tego podziatu®. Poza
tym kryteria, za pomoca ktorych ustawodawca w art. 92 ustawy o gospo-
darce nieruchomo$ciami wylacza niektore podziaty nieruchomosci z ad-
ministracyjnoprawnej reglamentacji, sa nader nieprecyzyjne®’. Jezeli wia-
sciciel nieruchomosci gruntowej obejmujacej rozne uzytki gruntowe
chciatby — dla uniknigcia watpliwo$ci mogacych powsta¢ na tle wyktadni
art. 3 ust. 4 ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego — podzieli¢ nierucho-
mos$¢ w taki sposob, ze linie rozgraniczajace powstate w wyniku podziatu
dziatki ewidencyjnej pokrywalyby si¢ z liniami wyznaczajacymi kontury
poszczegblnych uzytkow gruntowych, to musiatby uwzgledni¢ rowniez
przepis art. 93 ust. 2a ustawy o gospodarce nieruchomosciami i zadbaé
0 to, aby wydzielane dziatki gruntu nie byty mniejsze anizeli 0,3000 ha®,
co nie zawsze odpowiada powierzchni ,,nierolnych” uzytkéw gruntowych.
Jezeli natomiast w granicach powstatej w wyniku podzialu co najmnie;j
30-arowej dziatki ewidencyjnej znajda si¢ rowniez uzytki rolne, to — dla
uniknigcia zarzutu obej$cia prawa — nie powinno si¢ przenosi¢ prawa
wlasnosci tej dziatki na ten sam podmiot, na ktory przeniesiono wias-
no$¢ innej dziatki o powierzchni, ktora razem z powierzchnig tej pierw-
szej dziatki przekracza 5 ha.

Jezeli w odniesieniu do konkretnego obszaru nie obowigzuje miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego, wilasciciel nieruchomosci
moze wnioskowa¢ o wydanie decyzji o warunkach zabudowy. Decyzja ta

% Nie jest jasna procedura i formalna postaé tej odmowy. Z art. 22 ust. 3 Prawa geodezyj-
nego i kartograficznego wynika jedynie, ze starosta winien zada¢ od osoby zgtaszajacej zmiang
danych objetych ewidencja gruntéw i budynkow rowniez ,,innych niezb¢dnych” do wprowa-
dzenia zmian dokumentow. Moze wigc zada¢ decyzji zatwierdzajacej podzial. W jaki sposob
powinien zareagowac starosta, jesli zglaszajacy zmiang twierdzi, ze podzial nie wymaga decy-
zji? Przepisy ustaw nie daja na to pytanie odpowiedzi. Poniewaz chodzi o ograniczenie upraw-
nien wilascicielskich, gdyz podzial ma stuzy¢ identyfikacji okreslonych czgsci powierzchni
ziemskiej, a tym samym umozliwi¢ ich wprowadzenie do obrotu, nalezy opowiedzie¢ si¢ za
tym, ze odmowa wprowadzenia zmian do ewidencji gruntéw i budynkéw powinna mie¢ forme
decyzji.

%7 Szerzej na ten temat: B. Wierzbowski, Podzial nieruchomosci przeznaczonych lub wyko-
rzystywanych na cele rolne i lesne, ,,Studia Iuridica Agraria” 6, 2007, s. 109-124.

% Na podstawie lektury anonséw prasowych mozna stwierdzi¢, ze przepis ten wywolat
niezamierzony przez ustawodawce skutek, gdyz liczne sg oferty sprzedazy 30-arowych dziatek
budowlanych.
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do niczego nie zobowiazuje. Stanowi natomiast wzorzec oceny, Czy wy-
magajacy decyzji zatwierdzajacej podziat nieruchomosci jest dopuszczal-
ny.”” Warunki i szczegotowe zasady zagospodarowania terenu okre§lone
w decyzji o warunkach zabudowy™ moga nigdy nie zosta¢ spetnione,
gdyz decyzja nie zostanie ,,skonsumoOwana”. Natomiast zatwierdzony
decyzja organu wykonawczego gminy podzial nieruchomosci wywota
skutki w postaci ujawnienia w ewidencji gruntéw i budynkow nowych
dzialek ewidencyjnych, ktére beda mogly zosta¢ wprowadzone do obrotu
jako nieruchomosci gruntowe. Dzigki temu mozna w praktyce omingé
rygorystyczny zakaz dzielenia nieruchomosci wykorzystywanych na cele
rolne i le$ne na dziatki o powierzchni mniejszej niz 0,3000 ha, co zapew-
ne nie bylo zamiarem ustawodawcy.

Trudnosci praktyczne powstajg natomiast wowczas, gdy inwestor
(niekoniecznie wiasciciel nieruchomosci) ubiega si¢ o wydanie decyzji
o warunkach zabudowy, majac stanowczy zamiar zmiany zagospodaro-
wania terenu. Decyzja o warunkach zabudowy jest decyzja zwigzang
i winna by¢ wydana w razie tacznego spetnienia przewidzianych w usta-
wie warunkow’!. Warunki te odnoszone sa do ,.terenu”, ktory, jak wska-
zano wyzej, nie ma ustawowej definicji. W praktyce pojawita si¢ tenden-
cja, aby na uzytek postgpowania, ktorego przedmiotem jest ewentualne
wydanie decyzji o warunkach zabudowy, utozsamiaé¢ pojecie terenu
z pojeciem dziatki ewidencyjnej. Watpliwym — ze wzgledu na to, ze poje-
cie dzialki ewidencyjnej nie jest pojeciem ustawowym™ — uzasadnieniem
tej praktyki jest art. 21 ust. 1 Prawa geodezyjnego i kartograficznego.

W sytuacji, w ktorej zamierzona zmiana zagospodarowania terenu
odnosi sie¢ do czgsci powierzchni ziemskiej stanowiacej jedynie frag-
ment dziatki ewidencyjnej, a w odniesieniu do terenu pojmowanego jako
catos¢ dziatki ewidencyjnej nie byloby mozliwe wydanie decyzji o wa-
runkach zabudowy”, inwestor zmuszony jest do dokonania nieregla-

% Art. 94 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

0 Art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 54 pkt 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym.

™ Art. 61 ust. 1-5 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

"2 Najblizsze temu pojeciu zdefiniowanemu w § 9 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie ewiden-
cji gruntdow i budynkéw jest pojecie dziatki gruntu zdefiniowane w art. 4 pkt 3 ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami, zgodnie z ktérym przez dziatkg gruntu nalezy rozumie¢ niepodzielona,
ciagla czgé¢ powierzchni ziemskiej stanowiacg catosé lub czes¢ nieruchomosci gruntowe;.

™ Np. dziatka ewidencyjna ma obszar 1,5 ha, w catosci stanowi uzytki rolne klasy III
i polozona jest poza miastem, a inwestor zamierza wznies¢ obiekt budowlany na obszarze
10 arow.
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mentowanego podziatu nieruchomosci, aby ,teren” spetnial warunki
ustawowe. Efekt takiego postepowania, bedacego konsekwencja niezbyt
fortunnego wyboru ustawodawcy aktu, w ktorym uregulowal problema-
tyke podziatu nieruchomosci, nie zawsze jest korzystny dla ksztattowa-
nia tadu przestrzennego”.

Powyzsza analiza pozwala na konkluzj¢, ze bardzo czgsto granice
uprawnien wiasciciela nieruchomosci gruntowej wyznaczaja nie ustawy,
lecz przepisy wykonawcze do Prawa geodezyjnego i kartograficznego,
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, a nawet akty admini-
stracyjne w postaci decyzji o warunkach zabudowy. Stan ten jest tolero-
wany zarOwno w obszarze stosowania prawa publicznego, jak i w obsza-
rze stosowania prawa prywatnego bez zadnego Konstytucyjnego
uzasadnienia i bez gl¢bszej refleksji prawniczej. Dopiero trudnosci prak-
tyczne ze stosowaniem ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego spowo0-
dowaty blizsze zainteresowanie stosunkiem ustawowego pojecia ,,nieru-
chomo$¢ rolna” do zdefiniowanego w akcie podustawowym pojecia
»uzytek rolny”. To ostatnie pojgcie zostalo w praktyce notarialnej wy-
raznie dowarto§ciowane. Zanim w prawie geodezyjnym zasady podzialu
regulowanej materii na materi¢ ustawowa i podustawowa zostang dosto-
sowane do wymagan konstytucyjnych, nalezaloby upowszechnia¢ i umac-
nia¢ taki kierunek wyktadni ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego,
zgodnie z ktérym przy ocenie, czy Agencji Nieruchomosci Rolnych
przystuguje prawo pierwokupu lub prawo nabycia, nalezy doniostos¢
prawng przyzna¢ nie powierzchni nieruchomosci gruntowej, lecz po-
wierzchni znajdujacych si¢ w jej granicach uzytkow rolnych, a gdy
przedmiotem czynnosci prawnej jest udzial w prawie wihasnosci nieru-
chomosci gruntowej, nalezy ustala¢ odpowiadajaca temu udziatowi po-
wierzchnie uzytkow rolnych.

Nalezaloby tez ponownie zastanowi¢ si¢ nad umiejscowieniem
i trescig przepisoOw regulujacych podzial nieruchomosci, tak aby lepiej
shuzyty ksztattowaniu zarowno tadu ewidencyjnego, jak i przestrzennego,
nie ograniczajac bardziej anizeli to konieczne w demokratycznym pan-
stwie prawnym, praw wilasciciela nieruchomosci gruntowe;.

™ Zgodnie za$ z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 56 zdanie drugie ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym, przepis art. 1 ust. 2 tej ustawy, wymieniajacy wartosci uwzgled-
niane w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, nie moze stanowi¢ wytacznej podsta-
wy odmowy wydania decyzji o warunkach zabudowy.



Planowanie przestrzenne i ewidencja gruntéw i budynkéw a prawo wtasnosci 57

SPATIAL PLANNING AND LAND AND BUILDINGS REGISTERS
VIS-A-VIS REAL ESTATE OWNERSHIP LAW

Summary

The subject of the paper is the influence of spatial planning and the data entered in
land and buildings registers on the application of real estate ownership law. The author
points to some practical difficulties arising from the fact that certain parts of land are
differently classified in private and public law. This concerns, in particular, the following
notions: ‘nieruchomo$¢ gruntowa’ (‘a parcel of real estate’), ‘uzytek rolny’ (‘arable land’)
and ‘teren’ (‘area’). These differences in interpretation of those notions in private and
public law create a specific uncertainty when the owner of a parcel of real estate wishes to
transfer the title to that property to another person, and more specifically, there is a con-
cern that the Agency for Agricultural Property may decide to rely on the rights available to
it when purchasing land for and on behalf of the State Treasury.

The author proposes to define the term ‘arable land’ in a statute and create a proce-
dure of explaining possible interpretational doubts before any property is conveyed and
a deed finalised. De lege lata the author also postulates that in practice all doubts regarding
the semantic interpretation of the above notions be removed in favour of the right to prop-
erty (in dubio pro proprietate).

LA PIANIFICAZIONE URBANISTICA E IL CATASTO TERRENI
E FABBRICATI
VERSUS IL DIRITTO DI PROPRIETA SUGLI IMMOBILI

Riassunto

L’articolo ha per oggetto 1’incidenza della pianificazione urbanistica e delle infor-
mazioni contenute nel catasto terreni e fabbricati sull’esercizio del diritto di proprieta sui
fondi immobiliari. L’autore indica le difficolta pratiche dovute al fatto che alcune parti
della superficie del suolo sono classificate in modo diverso nel diritto privato e in quello
pubblico. In particolare, si tratta delle complicazioni derivanti dal rapporto tra i concetti
quali: “fondo immobiliare”, “coltivi” e “terreno” Le difficolta in questione danno origine
all’incertezza circa la situazione del proprietario di un immobile agricolo intenzionato
a trasferire il diritto di proprieta. L’ambiguita dei concetti provoca infatti 1’incertezza
riguardo al fatto se 1’Agenzia degli Immobili Agricoli decidera o meno di voler usufruire
dei poteri previsti dalla legge sull’acquisto degli immobili al Tesoro.

L’autore suggerisce di definire il termine “coltivi” nell’ambito della legge e di creare
una procedura volta a chiarire i dubbi prima di procedere alla stesura degli atti notarili.
De lege lata I’autore propone di risolvere i dubbi interpretativi direttamente nella prassi
a vantaggio del diritto di proprieta (in dubio pro proprietate).






