Beniamin Rozczynski
Problematyka planowania przestrzennego w zakresie komunalizacji
nieruchomosci Skarbu Panstwa - wybrane zagadnienia

Wstep

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego! jako akt prawa miejscowego?
stanowi przejaw realizacji polityki przestrzennej przez organ uchwatodawczy
samorzadu gminnego®. Prawodawca wyraznie podkresla, ze m.p.z.p. jest
podstawowym aktem planistycznym, z ktérego tre$ci wywodzi¢ nalezy zespét praw i
obowigzkow obowigzujacych na terenie objetym planem. Co wazne, m.p.z.p. nie jest
aktem inwentaryzacji terenu, a zatem nie posiada opisu istniejgcego stanu
zagospodarowania®. Warto nadmieni¢, ze wskazany akt prawa miejscowego
okreslany jest jako podstawowy akt planistyczny z uwagi na przedmiotowy zakres
ograniczenia prawa wifasno$ci do nieruchomo$ci® oraz ze wzgledu na jego
kompleksowg regulacje dotyczaca zagospodarowania terenu®. Skoro zgodnie z art. 4
ust. 1 up.z.p. dopiero w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
nastepuje  ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu
publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy, to
ustalenia dotyczace stref ochronnych dla istniejgcej juz linii elektroenergetycznej oraz
okreSlenie przeznaczenia terendw determinowane przebiegiem przez nie takiej linii
stanowi¢ powinny element planu miejscowego i by¢ adekwatne do charakteru i
prawidtowo ustalonych jej parametrow technicznych’. Nalezy réwniez dodac, iz
m.p.z.p. jest aktem normatywnym, ktdry jest uchwalany fakultatywnie, a ktérego

' Dalej jako m.p.z.p.

2 W odréznieniu od studium uwarunkowarn i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego (dalej:
studium), ktére ma charakter wewnetrznie obowigzujacy. M.p.z.p. nie moze narusza¢ ustalen
studium, co stwierdza rada gminy przed jego uchwaleniem.

3 Przepis artykut 14 ust. 8 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1945 ze zm., dalej jako u.p.z.p.).

4 Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego,
Bydgoszcz-Poznan 2002, s. 46.

5 Ibidem, s. 48. Plan, mimo ze jest aktem prawa powszechnie obowigzujacego, a tym samym odnosi
sie do abstrakcyjnie oznaczonego adresata, to jednak reguluje status prawny konkretnych
nieruchomosci potozonych na terenie gminy, a takze ich wiascicieli (zob. wyrok Sadu Najwyzszego z
22 lutego 2001 r., sygn. akt [l RN 203/00).

6 M. Maczynski, Zasady ogole planowania i zagospodarowania przestrzennego jako wyznacznik
racjonalnej polityki przestrzennej, [w:] Planowanie przestrzenne w miastach na prawach powiatu.
Diagnoza problemu, T. Madry, E. Topolnicka (red.), Poznan 2017, s. 140.

7 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 13 sierpnia 2015 r.,
sygn. akt [ SA/Go 362/15.



zastosowanie na danym terenie zalezy od koncepcji wyrazanej przez organy gminys.
Dlatego tak istotne z punktu racjonalnej polityki przestrzennej jest, aby organ
uchwatodawczy gminy w sposob przemy$lany ksztattowat przestrzen objetg
projektowanym m.p.z.p. Tym bardziej, iz jak to byto wskazane wczes$niej, wptywa w
sposdb znaczacy na wykonywanie prawa wtasnosci, ograniczajac je. Nawigzujac do
tematyki opracowania, nalezy zwroci¢ szczegdlng uwage na fakt, ze m.p.z.p. jest
podstawowym aktem normatywnym w materii decydowania o zagospodarowaniu
terendbw w przysztoSci, ale nie jedynym. Roéwniez kwestia komunalizacii,
postepowania komunalizacyjnego oraz reprywatyzacyjnego jest uzalezniona od
regulacji m.p.z.p.%. Celem niniejszego opracowania jest wskazanie roli instrumentu
planowania przestrzennego, jakim jest m.p.z.p., oraz omowienie jego praktycznego
zastosowania w zakresie postgpowan administracyjnych prowadzonych w stosunku
do nieruchomo$ci znajdujacych sie w zasobie Skarbu Parnstwa. Autor opracowania
przedstawia liczne watpliwosci, ktére zostaly wskazane w doktrynie oraz
orzecznictwie sadow, w zwigzku z regulowaniem problematyki przestrzeni publiczne;
przy uzyciu m.p.z.p., w tym nieruchomosci nalezacych do Skarbu Panstwa. Dla
realizacji przedmiotowego zatoZzenia zostanie wykorzystana metoda formalno-
dogmatyczna oraz historyczno-porownawcza'®. Przeprowadzenie pracy historyczno-
poréwnawczej jest uzasadnione tym bardziej, ze zagadnienie komunalizacji jest Scisle
zwigzane z kwestig reprywatyzacji nieruchomo$ci przejetych na podstawie aktow
nacjonalizacyjnych, w tym na podstawie przepiséw dekretu PKWN z dnia 6 wrze$nia
1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej".

Wstep do problematyki komunalizacji

Na skutek przemian ustrojowych zapoczatkowanych w roku 1944 r., w zwigzku z
nacjonalizacjg mienia prywatnego, doszio do zmian wfasnosciowych i znacznego
wzrostu zasobu nalezacego do Skarbu Panstwa. Szczegdlne zmiany mozna

8 Zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z 17 pazdziernika 2012 r., sygn.
akt Il SA/Bd 654/12. Ustawodawca nie stanowi o obowigzku uchwalania m.p.z.p. Gmina ustanawia
plany w zaleznoSci od potrzeb Wyjatek stanowig sytuacje, gdy odrebne przepisy naktadajg
obowigzek sporzadzenia m.p.z.p. zob. Z. Niewiadomski, Nowe prawo o planowaniu i
zagospodarowaniu  przestrzennym. Podstawowe rozwigzania, teksty ustawy, teksty aktéw
wykonawczych, Warszawa 2003, s. 29.

9 M. Maczynski, B. Rozczynski, Rola migjscowego planu zagospodarowania przestrzennego w
postepowaniu komunalizacyjnym nieruchomosci rolnych Skarbu Paristwa, Zeszyty Studenckie Kot
Naukowych Wydziatu Prawa i Administracji UAM 2018, s. 123.

10 Przyjete tez zostaly zatozenia metodologiczne teorii (koncepcji) derywacyjnej. Zob. M. Zielinski,
Wyktadnia prawa. Zasady, requty wskazéwki, Warszawa 2008.

" Tekst jedn. Dz. U. 2 1945 1. Nr 3, poz. 13; dalej jako dekret o reformie rolnej.



zauwazy¢ w stosunku do nieruchomosci ziemskich. Manifest Polskiego Komitetu
Wyzwolenia Narodowego'2 z dnia 22 lipca 1944 r.'3 zapowiadat przeprowadzenie
szerokiej reformy rolnej na terenie catego kraju. Byta to kluczowa zapowiedz
nadchodzacych zmian w zakresie podejmowanego prawodawstwa ukierunkowanego
na przeksztatcenie ustroju rolnego w Polsce. PKWN wskazat w ManifeScie, ze aby
przyspieszy¢ odbudowe Kraju i zaspokoi¢ odwieczny ped chiopstwa polskiego
do ziemi, Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego przystapi natychmiast
do urzeczywistnienia na terenach wyzwolonych szerokiej reformy rolnej. Ponadto
PKWN podkreslit, iz w tym celu utworzony zostanie Fundusz Ziemi podlegty
Resortowi Rolnictwa i Reform Rolnych. W skiad tego Funduszu wejdg wraz z
martwym i Zywym inwentarzem ibudynkami ziemie niemieckie, ziemie zdrajcow
narodu oraz ziemie gospodarstw obszarniczych o powierzchni ponad 50 ha, a na
terenach przytaczonych do Rzeszy w zasadzie o powierzchni ponad 100 ha. Ziemie
niemieckie i ziemie zdrajcow narodu zostang skonfiskowane. Ziemie gospodarstw
obszarniczych przejete zostang przez Fundusz Ziemi bez odszkodowania zaleznego
od wielkoSci gospodarstwa, lecz za zaopatrzeniem dla bytych wtaScicieli. Ziemianie
majgcy zastugi patriotyczne w walce z Niemcami otrzymajg wyzsze zaopatrzenie.
Ziemie skupione przez Fundusz Ziemi, z wyjatkiem przeznaczonych na gospodarstwa
wzorowe, rozdzielone zostang miedzy chiopdw matorolnych, Sredniorolnych,
obarczonych licznymi rodzinami drobnych dzierzawcow oraz robotnikdw rolnych.
Ziemia rozdzielona przez Fundusz Ziemi za (minimalng) opfatg stanowi¢ bedzie
na réwni z dawniej posiadang ziemig wtasnosc¢ indywidualng. Fundusz ziemi bedzie
tworzyt nowe gospodarstwa, wzglednie dopetniat gospodarstwa matorolne, biorgc za
podstawe norme 3 ha uzytkow rolnych Sredniej jakoSci dla Srednioliczgcej rodziny.
Gospodarstwa, ktére nie bedq mogly otrzymac tej normy na miejscu, bedq miaty
prawo do udziatu w przesiedleniu przy pomocy panstwa na tereny z wolng ziemig,
zwfaszcza na ziemie wywindykowane od Niemiec. Przy czym warto wskazac, ze
dekret o reformie rolnej uksztattowat ustrdj rolny i wiasnos¢ ziemi rolnej w Polsce po
drugiej wojnie Swiatowej'. Jednakze reforma rolna oparta byta na wyraznych
przestankach politycznych - przejawiajgcych sie w dazeniu do likwidacii
wielkoobszarowych majatkéw ziemskich, a wynikajacych z doktryny leninowskiej's.

12 Dalej jako PKWN.

13 Zob. Manifest Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego, Rocznik Lubelski 1959, nr 2, s. 7-14.
Dalej jako manifest.

14 B. Rozczynski, Reprywatyzacja nieruchomosci rolnych przejetych na podstawie dekretu PKWN z
dnia 6 wrze$nia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej, Warszawa 2018, [dostep: 31.10.2018].

15 |bidem.



Nalezy rowniez mie¢ na uwadze, ze w okresie 1944-1954 dochodzito do
przeksztatcen ustrojowych w zakresie jednostek samorzadu terytorialnego, w
szczegoInosci w zakresie gmin. W 1944 r. do przedwojennych instytucji administracji
rzadowej i samorzadu terytorialnego dodano rady narodowe's. Nastepnie na mocy
ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej,
samorzad terytorialny oraz terenowe organy administracji ogoinej zostaty zniesione.
Kolejny istotnym aspektem bylo wprowadzenie w 1954 r. nowego podziatu
terytorialnego polegajacego m.in. na zniesieniu gmin i zastgpieniu ich znacznie
mniejszymi pod wzgledem obszarowym gromadami. Gminy, cho¢ w innym ksztalcie,
zostaty przywrdcone w latach 1972-1975". Faktyczne przywrocenie funkcjonowania
samorzadu terytorialnego nastgpito dopiero w 1990 r. w zwigzku z nowelizacjg'®
Konstytucji PRL'® oraz podjeciem ustawy o samorzadzie terytorialnym20, W zwigzku z
powyzszymi przemianami ustrojowymi, pierwotnym zrédtem wiasno$ci gminnej stat
sie proces komunalizacji mienia panstwowego?!. Zasadnym jest, aby zaznaczy¢, iz
komunalizacja mienia panstwowego stanowi jeden z elementdéw zapoczatkowanego
w 1990 r. procesu transformacji mienia Skarbu Panstwa. Na powyzszy zesp6t dziatan
odnoszacy sie do majatku panstwowego sktadato sie: nabycie, przeksztatcenie lub
przekazanie praw majatkowych do nieruchomosci panstwowych innym podmiotom22.
Kierunek przemian wiasno$ciowych mienia Skarbu Panstwa zostat wskazany przez
Konstytucje RP23, ktéra umocnita prawo wtasno$ci#, nadafa jednostkom samorzadu
terytorialnego osobowos¢ prawng oraz wprowadzita nowg kategorie mienia - mienie
komunalne. Do transformacji mienia Skarbu Panstwa zalicza sie nastepujace
postepowania: komunalizacja, uwifaszczenie, nabywanie nieruchomosci przez

16 H. Izdebski, Samorzad terytorialny, podstawy ustroju i dziatalnos¢, Warszawa 2004, s. 57.

7 M. Heldak, Gospodarowanie gminnym zasobem nieruchomosci — studium przypadku, Studia i
Materiaty Towarzystwa Naukowego Nieruchomosci 2009, vol. 17, nr 3, s. 20.

18 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 16, poz.
94).

19 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu 22
lipca 1952 . (Dz. U. 21976 r. Nr 7, poz. 36 ze zm., dalej jako Konstytucja PRL).

20 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95).

21 M. Hetdak, Gospodarowanie gminnym zasobem nieruchomodci..., s. 20.

22 A, Przewigzlikowska, Transformacja mienia Skarbu Panstwa w kontek$cie aktualnych przepiséw
prawa, Infrastruktura i Ekologia Terendéw Wiejskich 2016, nr 2(1), s. 423.

23 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr. 78, poz. 483 ze zm., dale;
jako Konstytucja RP).

24 Przepis art. 21 ust. 1 i 2 Konstytucji RP stanowi o tym, ze ,Rzeczypospolita chroni wtasno$¢ i prawo
dziedziczenia”; Wywtaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele
publiczne i stusznym odszkodowaniem”.
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Agencje Wtasnos$ci Nieruchomosci Rolnych Skarbu Panstwa?’, przekazywanie mienia
powiatom oraz wojewodztwom. Proces ten przedstawia ponizszy diagram?6;

Jednocze$nie prowadzone sg do dnia dzisiejszego postepowania zwigzane ze
zwrotem nieruchomosci przejetych na rzecz Skarbu Panstwa z naruszeniem prawa (z
uwagi na ich odmienne przeznaczenie i wykorzystanie??), rewindykacjg majatkow
koScielnych osob prawnych i zwigzkédw wyznaniowych?8 czy roszczeniami bytych

25 Dalej jako AWNRSP. Aktualnie Krajowy O$rodek Wsparcia Rolnictwa (dalej jako KOWR).

% Diagram przygotowany w oparciu o opracowanie A. PrzewieZlikowskiej (A. Przewiezlikowska,
Transformacja mienia Skarbu Panstwa..., s. 427).

27 Por. problematyka nieruchomosci ziemskich, w tym zespotéw patacowo-parkowych, przejetych na
podstawie dekretu o reformie rolnej.

28 Ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o przejeciu przez Panstwo ddbr martwej reki, poreczeniu
proboszczom posiadania gospodarstw rolnych i utworzeniu funduszu koscielnego (Dz. U. Nr 9, poz.
89 ze zm.); ustawa z dnia 23 czerwca 1971 r. o przejsciu na osoby prawne Kosciota
Rzymskokatolickiego oraz innych koSciotow izwiazkéw wyznaniowych wiasno$ci niektorych
nieruchomos$ci potozonych na Ziemiach Zachodnich iPétnocnych (Dz. U. Nr 16, poz. 156);
zarzadzenie Dyrektora Urzedu ds. Wyznarn z dnia 13 sierpnia 1971 r. w sprawie wykonania
przepisdw o przejsciu na osoby prawne Kosciota Rzymskokatolickiego oraz innych kosciotdw i



wiascicieli (i ich spadkobiercow) w zakresie nieruchomosci pozostawionych poza
granicami RP - tzw. mienie zabuzanskie2®. Warto podkresli¢, ze w polskim systemie
prawnym nie funkcjonuje legalna definicja pojecia ,komunalizacja”. Na potrzeby
niniejszego opracowania autor przyjmuje, iz poprzez pojecie ,komunalizacja” nalezy
rozumieC proces przenoszenia na jednostke samorzadu terytorialnego prawa
wiasnosci nieruchomosci przystugujacego uprzednio Skarbowi Paristwa30,

Komunalizacja
Aktami prawnymi regulujgcymi problematyke komunalizacji nieruchomos$ci Skarbu
Panstwa sa;
e ustawa z dnia 10 maja 1990 r. - przepisy wprowadzajgce ustawe o
samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych3':
o nabycie z mocy prawa z dniem 27 maja 1990 r. mienia okreslonego
w art. 5 ust. 112 ustawy wprowadzajacej,
o przekazanie jako mienia gminnego innego mienia okreslonego w art.
5 ust. 3 ustawy wprowadzajacej, jezeli byto ono niezbedne do
wykonywania zadan gminy;
o przekazanie gminie na jej wniosek innego mienia, jezeli bylo ono
zwigzane
z realizacjg zadan gminy32;

zwigzkdw wyznaniowych wiasnosci niektdrych nieruchomosci potozonych na Ziemiach Zachodnich i
Pétnocnych (M.P. Nr 44, poz. 284); dekret z dnia 8 marca 1946 r. o majatkach opuszczonych i
poniemieckich; ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do KoSciota Katolickiego w
Rzeczypospolitej Polskie (tj Dz. U. z 2018 r., poz. 380); ustawa z dnia 4 lipca 1991 r. o stosunku
Panstwa do Polskiego Autokefalicznego Ko$ciota Prawostawnego (tekst jedn. Dz. U. z 2014 r., poz.
172); ustawa z dnia 13 maja 1994 r. o stosunku Parnstwa do Kosciota Ewangelicko-Augsburskiego w
Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 43); ustawa z dnia 13 maja 1994 r. o
stosunku Panstwa do Kosciota Ewangelicko-Reformowanego w Rzeczypospolitej Polskiej (tekst
jedn. Dz. U. 22015 r., poz. 483); ustawa z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku Parstwa do KoSciota
Ewangelicko-Metodystycznego w Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz. U. z 2014 r., poz. 1712);
ustawa z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do KoSciota Chrzescijan Baptystow w
Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 169); ustawa z dnia 30 czerwca 1995r. 0
stosunku Panstwa do Kosciota Polskokatolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz. U. z
2014 r., poz. 1599).

29 Ustawa z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytutu pozostawienia
nieruchomo$ci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz.
2097).

3 E. Gniewek poprzez pojecie ,komunalizacja” rozumie proces wydzielenia i przekazania gminom
czesci mienia panstwowego, proporcjonalnie do zakresu powierzonych zadan publicznych (zob. E.
Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 2007).

31 Dz. U. Nr 32, poz. 191, dalej jako ustawa wprowadzajaca.



e ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. 0 gospodarowaniu nieruchomos$ciami
rolnymi Skarbu Panstwa33:

o nabycie z mocy prawa z dniem 1 lipca 2000 r. nieruchomosci rolnych,
ktére nie weszty do Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Parnstwa lub
nie zostaty przekazane do KOWR34,

Nalezy rozrézni¢, ze ze wzgledu na to, iz, co do zasady, komunalizacja gruntow
rolnych wskazanych w u.g.n.r. S.P. lub nierolnych wskazanych w ustawie
wprowadzajacej nastgpita z mocy prawa, rozstrzygniecie wiasciwego wojewody
stanowi decyzje deklaratoryjng (wydang na podstawie przepisu art. 18 ust. 1 ustawy
wprowadzajacej albo przepisu art. 13 ust. 4 u.g.n.r. S.P.), a punktem odniesienia dla
tego rozstrzygniecia jest ustawowo wskazany termin 30 czerwca 2000 r. albo 27 maja
1990 r.3% Wojewoda w postepowaniu komunalizacyjnym nie ocenia zatem
faktycznych zmian jakoSciowych, sposobu gospodarowania gruntem oraz zmian
dotyczacych stanu prawnego nieruchomosci, ktore nastapity po tej dacie, ale jedynie
dokonuje potwierdzenia istnienia konkretnego stanu prawnego w momencie
ustawowej komunalizacji. Pod tym wzgledem merytoryczne rozstrzygniecie
postepowania nie jest zalezne od wypetnienia przez gmine bedacg strong
postepowania okreslonych warunkéw prawnych, ale wynika z norm ustawowych
wywotujacych skutek ex lege. Pomimo faktu obiektywnego, jakim jest nabycie przez
gmine nieruchomosci rolnych lub nierolnych z mocy prawa, wymaganym jest, aby
wlasciwy wojewoda wydat stosowng decyzje deklaratoryjng. Brak wskazanego
orzeczenia uniemozZliwia gminie sprzedaz3 nieruchomosci, ktora z datg wejScia w
zycie stosownej ustawy stata sie z mocy prawa jej whasnoscigd’. Decyzja
deklaratoryjna3, ktéra bedzie miata przymiot ostateczno$ci i prawomocnoéci, bedzie
stanowita podstawe wniosku gminy do wtasciwego sadu wieczystoksiegowego celem
wpisu w ksiedze wieczystej. Sad wieczystoksiegowy bedzie uprawniony do wydania
odmowy wpisu w ksiedze wieczystej w sytuacji, gdy wniosek bedzie dotyczyt
nieruchomosci uregulowanej w ksiedze wieczystej na rzecz osoby fizycznej,
a wynikajaca z tego przeszkoda nie zostata usunigta przez zlozenie odpowiedniego

32 Przepis art 5 ust. 4 ustawy wprowadzajacej. W tym zakresie wojewoda wydaje decyzje
konstytutywna.

33 Tekst jedn. Dz. U. 2 2018 r., poz. 91 ze zm., dalej jako u.g.n.r.S.P.

34 Przepis art. 13 ust. 112 u.g.n.r.S.P.

% W zaleznosci od aktu prawnego, na podstawie kitérego prowadzone jest postepowanie
komunalizacyjne.

36 Dawniej rowniez oddanie w uzytkowanie wieczyste.

87 Zob. uchwata Sadu Najwyzszego z 29 lipca 1993 r., sygn. akt Ill CZP 64/93.

38 Decyzja w sprawie stwierdzenia nabycia mienia Skarbu Pafistwa z mocy prawa lub przekazania.



dokumentu3®. Warto réwniez wskaza¢ na szczegolne orzeczenie SN, w ktérym sad
wskazat, ze decyzja komunalizacyjna (...) jest aktem deklaratoryjnym, w ktorym tkwi
sui generis element konstytutywny, gdyz dopiero od chwili wydania takiej decyzji
gmina moze skutecznie powotac sie na swoje prawo. Wydanie decyzji nastepuje przy
tym - jak stwierdzit dalej Saqd Najwyzszy - w postepowaniu administracyjnym,
uregulowanym w art. 18 omawianej ustawy. Toczy sie ono zgodnie z przepisami
kodeksu postepowania administracyjnego i konczy wydaniem decyzji, podlegajgcej
zaskarzeniu w administracyjnym toku instancji oraz do Naczelnego Sgdu
Administracyjnego*0. Do przestanek negatywnych w zakresie nabycia w drodze
komunalizacji, na podstawie przepisow ustawy wprowadzajacej, zalicza sig:4!

1) wykorzystanie nieruchomosci objetej postepowaniem w celu wykonywania
zadan publicznych nalezacych do wiasciwosci organdw administracii
rzadowej, sqddw oraz organéw wiadzy panstwowe;j;

2) przynalezenie nieruchomosci objetej postepowaniem do przedsigbiorstw
panstwowych lub jednostek organizacyjnych wykonujacych zadania o
charakterze ogdInokrajowym lub ponadwojewodzkim;

3) znajdowanie si¢ nieruchomos$ci objetej postepowaniem w Panstwowego
Funduszu Ziemi“2.

Szczegolna trudnos¢ w orzekaniu stanowi wskazany powyzej pkt 3, w zakresie
w jakim nieruchomos¢ objeta postepowaniem mogta znajdowaé sie w PFZ. Jak juz
bytlo wspomniane na wstepie, PKWN zapowiadat wprowadzenie szerokiej reformy
rolnej, dla ktérej celow ziemie niemieckie i ziemie zdrajcow zostang skonfiskowane.
Ziemie gospodarstw obszarniczych przejete zostang przez Fundusz Ziemi bez
odszkodowania, zaleznego od wielko$ci gospodarstwa, lecz za zaopatrzeniem dla
bytych wiascicieli. W zwigzku z powyzszym organ administracji prowadzacy
postepowanie komunalizacyjne, zobligowany jest do zbadania przeznaczenia
nieruchomosci objetej przedmiotem postepowania“3. Na podstawie art. 2 ust. 1 lit. e)
dekretu o reformie rolnej na wiasno$¢ Panstwa przechodzity z mocy prawa
nieruchomosci ziemskie stanowigce wtasno$¢ lub wspotwtasno$¢ osob fizycznych lub
prawnych, jezeli ich taczny rozmiar przekraczat badz 100 ha powierzchni ogdlnej
badz 50 ha uzytkdw rolnych, a na terenie wojewddztw: poznanskiego, pomorskiego i

39 Uchwata Sadu Najwyzszego z 30 grudnia 1992 r., sygn. akt Ill CZP 157/92.

40 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 28 czerwca 2000 r., sygn. akt IV CKN 71/00.

41 Przepis art. 11 ust. 1 ustawy wprowadzajace;.

42 Przepis art. 11 ust. 1 pkt 3 ustawy wprowadzajacej. Dalej jako PFZ.

43 W okresie od 1944 r. (dnia wejscia w zycie dekretu o reformie rolnej) do 1990 r. (dnia ustawowej
komunalizacji).



Slaskiego, jesli ich rozmiar taczny przekraczat 100 ha powierzchni ogélnej niezaleznie
od wielkosci uzytkdw rolnych tej powierzchni. Podkresli¢ nalezy, ze norma z art. 2 ust.
1 lit. e) dekretu o reformie rolnej, o ktorej zastosowaniu orzeka wojewoda, dotyczy
nieruchomosci ziemskich. Dekret o reformie rolnej nie definiuje jednak pojecia
,nieruchomos¢ ziemska”. Interpretacja tego pojecia rodzita wiele trudnoSci i
rozbieznosci interpretacyjnych. Jedno ze stanowisk zaktadato, Ze termin
,nieruchomos¢ ziemska” nalezy rozumie¢ zgodnie z definicjq legalng tego pojecia
zawartg w przepisach wykonawczych o stosowaniu rozporzadzenia tymczasowego
Rady Ministrbw normujacego przenoszenie witasnosci nieruchomosci ziemskich z
dnia 1 wrzednia 1919 r., wydanych w dniu 12 wrzeénia 1919 r. przez Ministra
Sprawiedliwosci i Prezesa Gtownego Urzedu Ziemskiego. Zgodnie z tymi przepisami
za nieruchomosci ziemskie nalezato uwaza¢ nieruchomo$ci potozone poza obrebem
miast, przy czym nieruchomosci znajdujace si¢ w posiadaniu drobnych rolnikdw,
dziatki letniskowe, wille podmiejskie, kolonie robotnicze i urzednicze, mimo Zze
znajdowaly sie poza obrebem miast, nie miaty statusu nieruchomo$ci ziemskich.
Powyzsza definicja legalna pojecia ,nieruchomo$¢ ziemska” byta znana
ustawodawstwu polskiemu i powszechnie stosowana w praktyce w momencie wejscia
w zycie dekretu o reformy rolnej. Kolejnego argumentu przemawiajacego za tym, ze
nieruchomosci ziemskie nie bylty potozone w miastach* dostarcza pierwotna tres¢
przepisu art. 8 dekretu o reformy rolnej*>. Zgodnie z art. 8 ust. 1 dekretu o reformie
rolnej do wspotdziatania z organami panstwowymi przy przeprowadzeniu reformy
rolnej powotane zostaty gminne komisje reformy rolnej. Stosownie do art. 8 ust. 3
dekretu o reformie rolnej wybory do komisji miaty by¢ przeprowadzane gromadami.
Nalezy zaznaczy¢, ze gromady nie funkcjonowaty natomiast na terenach miast. Na
powyzsze wskazuje przepis art. 1 ust. 1 dekretu o reformie rolnej, ktéry formutuje
podstawowe zasady, jakim miata odpowiada¢ reforma rolna, wskazat, iz ma by¢ ona
realizowana przy udziale czynnika spotecznego. Uregulowania dotyczace gminnych
komisji reformy rolnej konkretyzowaty, w jakiej formie ,czynnik spoteczny” brat udziat
w przeprowadzeniu reformy rolnej*6. Dobrym przyktadem pojmowania definicji
,nieruchomos¢ ziemska” w okresie realizacji reformy rolnej jest wyktadnia tego
pojecia dokonana przez 6wczesnego Ministra Sprawiedliwo$ci zamieszczona w
Pismie okélnym w sprawie obchodzenia przepisbw o przeprowadzeniu reformy

44 Podobnie, M. Kalinski, Nieruchomo$¢ ziemska o charakterze rolniczym w $wietle dekretu o
przeprowadzeniu reformy rolnej, Monitor Prawniczy 2016, nr 2, s. 100-101.

45 B. Rozczynski, Reprywatyzacja nieruchomo$ci rolnych...

46 |bidem.



rolnej*’, zgodnie z ktorg za nieruchomosci ziemskie uwazac nalezy wszystkie grunty
nie podlegajace przepisom ustawy z dnia 25 czerwca 1948 r. o podziale
nieruchomosci na obszarach miast i niektérych osiedli“®, a wiec co do zasady
potozone poza terenem granic administracyjnych miast, uzdrowisk lub innych
obiektéw przeznaczonych w planach na okreslone cele publiczne. Przedstawione
powyzej stanowisko co do treSci pojecia ,nieruchomos¢ ziemska” wystepujacego w
przepisie art. 2 ust. 1 lit. e) dekretu o reformie rolnej, jest zdecydowanie odrzucane
przez aktualne orzecznictwo i wiekszos¢ doktryny4®. Orzecznictwo po 1989 r. w
zasadzie jednolicie opowiadato si¢ za wyktadnig nazwy ,nieruchomos¢ ziemska” w
oparciu o treS¢ i cele dekretu o przeprowadzeniu reformy rolnej. Najistotniejszym
orzeczeniem dotyczacym tego zagadnienia jest uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z
19 wrzesnia 1990 r.%0 Wyznaczyta ona sposob interpretacji art. 2 ust. 1 lit. e) dekretu
o reformie rolnej w judykaturze, a zawarte w niej argumenty zostaty powszechnie
zaaprobowane. Zdaniem Trybunatu Zakres przedmiotowy art. 2 ust. 1 Iit. e dekretu
Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrze$nia 1944 r. o
przeprowadzeniu reformy rolnej (tekst jedn. Dz. U. z 1945 . Nr 3, poz. 13; zm.: Dz. U.
z 1957 r. Nr 39, poz. 172 iz 1968 r. Nr 3, poz. 6) nie obejmuje tych nieruchomosci
ziemskich lub ich czeSci, ktore przed dniem 1 wrzesnia 1939 r. zostaly
rozparcelowane z przeznaczeniem na dziatki budowlane po uprzednim zatwierdzeniu
projektu parcelacji przez wtasciwy organ administracji panstwowej Rzeczypospolitej
Polskiej, bowiem z datq takiego zatwierdzenia utracity one charakter nieruchomosci
ziemskich bez wzgledu na to, kiedy w nastepstwie parcelacji wiasno$c tych dziatek
zostata prawnie przeniesiona na ich nabywcéw. Z uwagi na brak definicji zawartej w
analizowanym dekrecie, TK doszedt do wniosku, Ze prawodawca poprzez okreslenie
nieruchomosci przymiotnikiem "ziemskie" rozumiat te obiekty mienia nieruchomego,
ktore majg przeznaczenie rolnicze. Nad problematykg pojecia ,hieruchomos¢
ziemska” pochylit sie¢ réwniez NSA w uchwale z 6 czerwca 2006 r.>'. Sad
administracyjny uznat, ze na cele reformy rolnej moga zostaé przejete "nieruchomosci
ziemskie", ktdrych charakter czy tez przydatno$¢ odpowiada celom wskazanym w
"art. 1, cze$¢ druga" dekretu (zdanie zamykajace ust. 1). Tym samym w ocenie NSA,
analizowane zagadnienie dotyczy nieruchomosci przydatnych do realizacji celdw,
ktore zostaty ustanowione w literach a), b), ¢), d) i e) art. 1 ust. 2 dekretu o reformie

47 Opublikowana w Dzienniku Urzedowym Ministra Sprawiedliwo$ci z 15 listopada 1948 r. Nr 12.
48 Dz. U. Nr 35, poz. 240.

49 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 czerwca 2001 r., sygn. akt [V SA 2724/98.
%0 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z 19 wrzesnia 1990 r., sygn. akt W 3/89.

51 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z 5 czerwca 2006 r., sygn. akt | OPS 2/06.



rolnej. Sad administracyjny doszedt rowniez do wniosku, iz przedmiotem
nacjonalizacji mogty by¢ nieruchomosci ziemskie o charakterze rolniczym, wzglednie
inne nieruchomosci pozostajace w zwigzku funkcjonalnym  (tacznosci) z
nieruchomoscig ziemska. Przechodzac do konkluzji, mozna wskazac, iz ugruntowat
sie poglad, ze na podstawie dekretu o reformie rolnej podlegaty nacjonalizacji
nieruchomosci o charakterze typowo rolniczym (grunty orne, pastwiska, faki, grunty
pod obiektami stuzacymi do hodowli zwierzat czy przechowywania produktow rolnych
itd.), wzglednie inne nieruchomosci, jesli pozostawaty w funkcjonalnej tacznosci z
prowadzeniem gospodarstwa rolnego (dziatalnoscig wytworczg w rolnictwie)52. Przez
zwigzek funkcjonalny nieruchomos$ci z dziatalnoscig rolniczg nalezy rozumie¢
zalezno$C gospodarczg polegajacq na ucigzliwosci prowadzenia gospodarstwa
rolnego bez tej nieruchomos$ci. Oceny tej nalezy dokonac z punktu widzenia zasad
prawidtowej (racjonalnej) gospodarki, ustalajac, czy na terenie bedacym przedmiotem
zainteresowania miaty lub mogty mie¢ miejsce dziatania lub stany, ktore stuzyty
prowadzeniu gospodarstwa rolnego®3. Zasadnym jest, aby zwrdci¢ uwage, iz zgodnie
z przepisem art. 33 ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym>4
obowigzujagcym w dacie komunalizacji z mocy prawa® m.p.z.p. stanowi podstawe
gospodarki gruntami. Oznacza to, ze o przeznaczeniu gruntu na okreslony cel w
danej jednostce osadniczej decyduje m.p.z.p. Z powyzszym przepisem powigzany
jest przepis art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. 0 gospodarce gruntami i
wywiaszczeniu nieruchomosci®®. Przepis ten stanowit, Zze grunty panstwowe potozone
na obszarach miast przeznaczone w m.p.z.p. na cele gospodarki rolnej, nie oddane w
zarzad, uzytkowanie lub uzytkowanie wieczyste, wchodzg w sktad PFZ. Spetnienie tej
negatywnej przestanki skutecznie uniemozliwia komunalizacje nieruchomosci objetej
postepowaniem wszczetym na podstawie ustawy wprowadzajacej. Przechodzac do
problematyki komunalizacji na podstawie przepiséw u.g.n.r.S.P., nalezy zacza¢ od
tego, iz przepis artykutu 13 ust. 1 i 2 u.g.n.r.S.P. stanowi, ze nieruchomosci rolne,
ktore nie zostaty przekazane do Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa?
ostatecznymi decyzjami w terminie do dnia 30 czerwca 2000 r., stajg sie z mocy
prawa wiasnoscig gmin, na terenie ktdrych sg potozone. Zgodnie z art. 158 , art. 16 i

52 B. Rozczynski, Reprywatyzacja nieruchomosci rolnych...

53 B. Rozczynski, Reprywatyzacja nieruchomosci rolnych...

54 Tekst jedn. Dz. U. 21989 r. Nr 17, poz. 99.

55 W zakresie nieruchomosci nierolniczych.

% Dz. U. Nr 22, poz. 99.

57 Dalej jako zas6b.

5 Artykut 1 u.g.n.r.S.P. stanowi: ,ustawa reguluje zasady gospodarowania mieniem Skarbu Paristwa
w odniesieniu do: 1) nieruchomos$ci rolnych w rozumieniu Kodeksu cywilnego, z wylaczeniem



art. 17 ust. 159 u.g.n.r.S.P. przekazaniu do Zasobu podlegaty nieruchomosci rolne w
rozumieniu Kodeksu cywilnego%® potozone na obszarach przeznaczonych w planach
zagospodarowania przestrzennego na cele gospodarki rolnej oraz lasy niewydzielone
geodezyjnie z tych nieruchomos$ci. Nalezy zaznaczy¢, ze przepis art. 1 u.g.n.r.S.P. w
brzmieniu na dzien komunalizacji zawierat dwie przestanki pozytywne i jedng
negatywna, ktére kwalifikowaty nieruchomos$¢ jako rolng8'. W zwigzku z powyzszym,
aby zostala wydana decyzja wlasciwego wojewody o nabyciu przedmiotowej
nieruchomosci rolnej z mocy prawa, wskazana powyzej przestanka negatywna
okreSlona w art. 1 pkt 1 in fine u.g.n.r.S.P. nie moze wystagpi¢, natomiast przestanki
pozytywne muszg zosta¢ spetnione kumulatywnie. W literaturze przedmiotu podnosi
sie, ze w ramach rozstrzygnie¢ administracyjnych podejmowanych w trybie przepisow
komentowanej ustawy w przypadku nieruchomosci rolnych w ogdle pomijano kwestig
przeznaczenia w m.p.z.p. Innymi stowy, takie nieruchomo$ci byly przekazywane do
Zasobu, nawet jezeli w planie zagospodarowania przestrzennego byty przeznaczone
na cele inne niz cele gospodarki rolnej. Stosujgc wyktadnie historyczng
analizowanego przepisu, zasadnym jest, aby podda¢ pod rozwage, czy wskazane w
doktrynie dziatanie byto zgodne z intencjami ustawodawcy oraz czy nie jest
obarczone przestankg niewaznosci. Zdaniem autora opracowania relewantny
pozostaje fakt, ze prawodawca kierowat sie zatozeniem funkcjonalnym - przepis art. 1
u.g.n.r.S.P. miat dotyczy¢ tylko tych nieruchomosci, ktore tacznie spetniatyby dwie
przestanki: przeznaczenia ich w m.p.z.p. na cele rolne oraz bycia nieruchomosciami
rolnymi w rozumieniu Kodeksu cywilnego%2. Donioste znacznie m.p.z.p. dostrzegaja
rowniez sady administracyjne, ktoére stusznie akcentujg na jego przesadzajace
znaczenie w postepowaniu komunalizacyjnym. NSA w wyroku z 12 wrze$nia 2012 .
stwierdzit, ze spetnianie przez nieruchomo$¢ warunkdw pojecia nieruchomosci rolnej
zdefiniowanego w art. 467 k.c. nie oznacza jednak, zew kazdym przypadku

gruntdw znajdujacych sie w zarzadzie Lasdéw Panstwowych i parkéw narodowych; 2) innych
nieruchomo$ci i sktadnikéw mienia pozostatych po likwidacji przedsiebiorstw gospodarki rolnej oraz
ich zjednoczen i zrzeszen; 3) laséw niewydzielonych geodezyjnie z nieruchomosci, okre$lonych w
pkt 112"

5 Artykut 17 u.g.n.r.S.P. zostat uchylony, jednakze na dzien 30 czerwca 2000 r. (na dzien
komunalizacji nieruchomosci) stanowit: ,1. Nieruchomosci, okre$lone w art. 1 i 2 nie stanowigce
sktadnikéw majatku paristwowych przedsiebiorstw gospodarki rolnej, podlegaja przekazaniu Agencii
[Agencji Nieruchomosci Rolnych — aktualnie KOWR] w drodze decyzji wojewody wiasciwego ze
wzgledu na potozenie nieruchomo$ci, z zastrzezeniem art. 16, art. 18 i art. 33.”

60 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz. U. z 2018 r., poz. 1025 ze zm.,
dalej jako Kodeks cywilny).

61 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 12 wrze$nia 2012 r., sygn. akt | OSK 1139/11.

62 Podobnie t. Sanakiewicz, Ustawa o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Paristwa.
Komentarz, LEX/el. [dostep: 2.11.2018].



nieruchomo$¢ rolna objeta jest zakresem przedmiotowym ustawy. Konieczne jest
pofozenie  nieruchomo$ci na  obszarach  przeznaczonych ~w  planach
zagospodarowania przestrzennego na cele gospodarki rolnej®3. Powyzszy przyktad
wykazuje, ze najwiekszg trudno$¢ w analizowanym postepowaniu komunalizacyjnym
nieruchomosci rolnych Skarbu Parstwa stwarza nieodpowiednie lub nieprecyzyjne
przeznaczenie nieruchomosci rolnych w m.p.z.p. Na gruncie praktyki orzecznicze;
organdw administracji publicznej wyksztatcit sie kazus wywazenia postanowien
m.p.z.p. oraz ewidencji gruntow. W powyzszym zakresie wyrazne stanowisko zajety
sady administracyjne, ktore wskazaty, ze wykfadnia i zastosowanie nie tyle zatem
powinny obracaC sie wokot zagadnienia, czy waznigjsze sg zapisy planu, czy
ewidencji, ile powinny prowadzi¢ do takiego odczytania art. 1 pkt 1i 3 u.g.n.r.S.P,
wedtug ktérego nieruchomoS¢ rolna w rozumieniu art. 1 pkt 1 u.g.n.r.S.P. nie jest
objeta zakresem przedmiotowym ustawy, jeSli zostata wydzielona geodezyjnie
z nieruchomosci rolnej (art. 1 pkt 3)84. Jest to o tyle wazne, Zze z uwagi na tre$¢ art. 1
pkt 1 u.g.n.r.S.P., w brzmieniu obowigzujacym od 15 czerwca 1999 r., gmina nie
moze naby¢ z mocy prawa nieruchomos$ci rolnej Skarbu Panstwa, jezeli kazda z
czesci tej nieruchomosci jest przeznaczona w planie zagospodarowania
przestrzennego na inne cele niz gospodarki rolnej6®. Nalezy rowniez zwrdci¢ uwage,
iz z tresci art. 13 ust. 2 u.g.n.r.S.P. nie wynika, aby niemozliwe byto nabycie przez
gming z mocy prawa czesci nieruchomosci, ktora spetnia przestanki z art. 1 pkt 1
u.g.n.r.S.P. U.g.n.r.S.P. nie uzaleznia nabycia nieruchomos$ci przez gmine z mocy
prawa od powierzchni tej nieruchomosSci ani jej wyodrebnienia ewidencyjnego®t.
Zastosowanie art. 13 ust. 2 u.g.nrS.P. nie zostalo zatem ograniczone
do nieruchomosci stanowigcych w catosci nieruchomosci rolne w rozumieniu art. 1 pkt
1 u.9.n.r.S.P.%7 Przyjecie odmiennej interpretacji tego przepisu mogtoby prowadzi¢ do
sytuaciji, w ktdrych niemozliwe bytoby nabycie przez gmine nieruchomosci, ktorej tylko
niewielka czes$¢ nie miataby charakteru rolnego, co przekreslatoby cel wprowadzenia
art. 13 ust. 2u.g.n.r.S.P.%8

22 qu. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 12 wrze$nia 2012 r., sygn. akt | OSK 1139/11.

85 g)cl)?fm.yrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 28 sierpnia 2003 r., sygn. akt Il

Zf; ?/IA :/I:I:L/)?r:skl B. Rozczyniski, Rola miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego..., s. 130.

68 I\t/)\;?/reonlz-Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15 grudnia 2008 r., sygn. akt [l OSK 1612/07 oraz
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 lipca 2013 r., sygn. akt | OSK 346/12.



Podsumowanie

Dokonana analiza pozwala wyprowadzi¢ wniosek, ze m.p.z.p. petni znaczaca funkcje
w kwestii  zagospodarowania przestrzeni publicznej. Odpowiednie i racjonalne
rozmieszczenie funkcji gruntow ma istotne znaczenie w zakresie kompleksowego
rozwoju polityki przestrzennej, a takze w postepowaniach odrebnych np. z zakresu
komunalizacji  czy reprywatyzacji. Nalezy podkreslic, ze to na organach
uchwatodawczych gminy spoczywa prowadzenie efektywnej i zgodnej z prawem
gospodarki  przestrzenig ~ publiczng.  Btedne  lub nieprecyzyjne  okreslenie
przeznaczenia we wiasciwych lokacjach prowadzi do sytuacji, w ktorych, jak to
zostato wykazane na przyktadzie postepowan komunalizacyjnych, gmina nie moze
naby¢ z mocy prawa nieruchomosci rolnych i nierolniczych nalezacych dotychczas do
Skarbu Panstwa. Autor opracowania ma Swiadomos¢, ze dokifadne wyznaczenie
przeznaczenia wszystkich nieruchomosci na terenie objetym m.p.z.p. nie zawsze jest
mozliwe, jednakze organ uchwatodawczy gminy powinien kierowa¢ sie zasadg
pragmatyzmu opartg na zwigzku funkcjonalnym nieruchomosci rolnych z gospodarkq
rolng prowadzong na terenie objetym projektowanym m.p.z.p.
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Sady i inne instytucje:
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PKWN - Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego.

SN - Sad Najwyzszy.

TK - Trybunat Konstytucyjny.

WSA - Wojewddzki Sqd Administracyjny.

Zasob - Zasob Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa.

Inne:

art. - artykut.
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1944 .

m.p.z.p. - miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.

nr - numer.
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red. - redakcja.

s. - strona.
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sygn. - sygnatura.

tekst jedn. - tekst jednolity.

ze zm. - ze zmianami.



