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Diana Ilkow

Rola miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w kwalifikacji

danej nieruchomosci jako nieruchomosci rolnej

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie zagadnienia, w jaki sposob ustalenia
zawarte w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego wplywaja na kwalifikacje
okreslonej nieruchomosci jako nieruchomosci rolnej w rozumieniu przepisoOw regulujacych
obrét gruntami rolnymi. W pierwszej kolejnosci publikacja przedstawia miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego jako szczegélny akt planistyczny. Dla poréwnania,
przedstawione s3a rowniez inne akty typowe dla planowania przestrzennego.
Nastepnie, w opracowaniu omowiona zostala definicja nieruchomosci rolnej,
oraz wyjasnione zostato, dlaczego to miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego stat
si¢ czynnikiem wspoldecydujagcym o tym, czy dana nieruchomo$¢ stanowi nieruchomos¢
rolna, czy tez nie. Niemniej, definicja nie wyjasnia wszystkich czesto skomplikowanych
stanow faktycznych, jakie moga wystapi¢ w obrocie, gdy nieruchomo$¢ spetniajaca warunki
okreslone w Kodeksie cywilnym ma charakter niejednorodny w $wietle przepiséw
miejscowego planu. W publikacji odniesiono si¢ takze do stanowisk nauki oraz praktyki

W powyzszym zakresie.

1. Wprowadzenie

Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego! ma szczegolne znaczenie dla obrotu gruntami
rolnymi w Polsce. Jak wyjasniono w poczatkowym przepisie ustawy, jej zadaniem jest przede
wszystkim poprawa struktury obszarowej gospodarstw rolnych oraz przeciwdziatanie
nadmiernej koncentracji nieruchomos$ci rolnych (art. 1 pkt 1 oraz pkt 2 uk.ur.).
W tym celu ustawa przewiduje mechanizmy, ktore zadania te majg realizowac,
1 ktére koncentrujg si¢ na wprowadzeniu ograniczen w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi.
Sankcja za niezastosowanie si¢ do tych ograniczen jest bardzo surowa. Jak stanowi ustawa,

,INabycie nieruchomosci rolnej, udziatu badz cz¢sci udzialu we wspdtwiasnosci nieruchomosci

! Ustawa z 11.4.2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 2196 ze zm.; dalej: ,,u.k.u.r.”).
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rolnej, nabycie akcji i udziatbw w spotce prawa handlowego bedacej wiascicielem
nieruchomosci rolnej dokonane niezgodnie z przepisami ustawy jest niewazne” (art. 9 ust. 1
uk.ur.).

Dla zadan ustawy szczegdlne, w istocie fundamentalne, znaczenie ma wigc okreslenie
przez prawodawce jaka nieruchomos¢ jest nieruchomoscia rolng, a w konsekwencji, wzgledem
jakich nieruchomos$ci znajda zastosowanie rozwigzania przewidziane przez ustawg.
Nieruchomo$¢ rolna jest pojeciem normatywnym i zalezy od obecnie obowigzujacych
przepisow prawa?; to ustawodawca decyduje, jakie przestanki pozwalajg zakwalifikowaé dang
nieruchomo$¢ jako nieruchomos$¢ rolng. Zgodnie z decyzja ustawodawcy, nieruchomos$¢ rolna
to nieruchomo$¢ rolna w rozumieniu Kodeksu cywilnego, z wylaczeniem nieruchomosci
potozonych na obszarach przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego na cele
inne niz rolne (art. 2 pkt 1 u.k.u.r.).

Jak stanowi ustawa, jednym z czynnikéw decydujacych o tym, czy nieruchomos$¢
jest nieruchomoscia rolng w znaczeniu normatywnym, s3 zapisy miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Z powyzszych wzgledow, w niniejszej publikacji
w pierwszej kolejnosci przedstawione zostang weztowe zagadnienia dotyczace miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Przede wszystkim, problematyka ta obejmuje
szczegblny, budzacy spory w nauce, charakter prawny miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Nastgpnie, omOwiona zostanie definicja nieruchomosci rolnej w $wietle
uwkur. 1 usytuowanie miejscowego planu  zagospodarowania  przestrzennego
w siatce pojeciowej u.k.u.r.

Wprowadzenie definicji nieruchomosci rolnej w u.k.u.r. nie porzadkuje jednak
wszystkich mozliwych stanow faktycznych. Czesto pozostaje bowiem otwarte pytanie,
czy konkretna nieruchomo$¢ jest nieruchomoscia rolna, czy tez nie; w niniejszej publikacji
zostanie rowniez przyblizona ta problematyka, a w szczegdlnosci stanowisko sadéw oraz
praktykéw w odniesieniu do standow ‘granicznych’, w ktérych trudno odpowiedzie¢ na pytanie,
czy dana nieruchomo$¢ stanowi nieruchomos$¢ rolng, a tym samym, czy konieczne jest
zastosowanie si¢ do przepisOw ustawy, czy przeciwnie, moze by¢ ona przedmiotem
swobodnego obrotu. Decyzja taka w konkretnym stanie faktycznym jest bardzo istotna;
niezastosowanie si¢ do przepisdw ustawy rownoznaczne jest przeciez z sankcjg niewaznosci’.

Powyzsza kwestia zostanie omowiona w konicowej czesci niniejszej publikacji.

2 E. Klat-Gorska, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2013, s. 39.
3 Artykut 9 uk.ur.
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2. Charakter prawny miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz innych

aktow planistycznych

2.1. Plan miejscowy w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Podstawy prawne dla planu miejscowego zawarte sa w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym®*. Jest to akt prawny o znaczeniu podstawowym
dla planowania i zagospodarowania przestrzennego w Polsce, stanowi bowiem o glownych
narzgdziach planistycznych, tj. o studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego®, miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego oraz o decyzji
o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu. Ponadto, u.p.z.p. okresla gtéwne zasady
i warto$ci rzadzace planowaniem i zagospodarowaniem przestrzennym, spos$rod ktorych
szczegolne znaczenie przyznano fadowi przestrzennemu oraz zrownowazonemu rozwojowi’.

Ustawodawca postanowil, ze ,ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie
inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkéw
zabudowy terenu nast¢puje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego”
(art. 4 ust. 1 u.p.z.p.). Sprawy tadu przestrzennego, w tym przyjecie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, nalezag do zadan wilasnych gminy (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.
i art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym’). Rola miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego jest szczegolna, poniewaz zgodnie z konstrukcja przyjeta
przez ustawodawce, dopiero wyjatkowo — gdy dla danego obszaru nie przyjeto planu — wydaje
si¢ decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Jak wskazuje wprost
art. 4 ust. 2 u.p.zp., ,W przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu
nastepuje w drodze decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (...)".

Niemniej, przyj¢cie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie jest
co do zasady obowigzkowe; plan miejscowy sporzadza si¢ obligatoryjnie jedynie wtedy,

gdy przewidujg to przepisy szczegodlne®.

4 Ustawa z 27.3.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1073 ze zm.;
dalej: ,,u.p.z.p.”).

5 Dalej jako ,,studium”.

® Tak stanowi w szczego6lnosci art. 1 ust. 1 u.p.z.p.

7 Ustawa z 8.3.1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1875 ze zm.; dalej: ,,u.s.g.”).

8 Tak stanowi art. 14 ust. 7 u.p.z.p.
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Co bardzo istotne, plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego, o czym stanowi tres¢
art. 14 ust. 8 u.p.z.p. Plan miejscowy, pomimo swej specyfiki, o ktérej nizej] mowa,
jest wilaczony do zrdédel powszechnie obowigzujacego prawa, na terenie dzialania organdow,
ktore go ustanowily, a planem miejscowym sg zwigzane wszystkie organy administracji
publicznej’. Jednoczesnie, u.p.z.p. precyzuje, jakie sg relacje pomiedzy miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego a prawem wilasnosci nieruchomosci, ktore znajduja sie¢
na obszarze objetym danym planem. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego ,,ksztaltuja, wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wtasnosci
nieruchomosci” (art. 6 ust. 1 u.p.z.p.). Powyzsze oznacza, ze ustalenia zawarte w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego s znaczace nie tylko dla organow administracji
publicznej, ale takze dla witascicieli nieruchomosci objetych miejscowym planem, poniewaz
plan miejscowy ma istotny wplyw na tre$¢ przyslugujacego im prawa wlasnosci,
ze szczegolnym uwzglednieniem prawa do zabudowy!©.

Nie mozna poming¢ wspominanej powyzej specyfiki miejscowego planu
zagospodarowania  przestrzennego; jest to akt jednoznacznie zakwalifikowany
przez ustawodawce jako akt normatywny — akt prawa miejscowego. Rownoczesnie,
wskazuje si¢, ze ,ustalenia planu miejscowego, mimo ze odnosza si¢ do abstrakcyjnego
adresata, regulujg status prawny konkretnych nieruchomosci potozonych na obszarze planu™!!.
Jednoznaczna kwalifikacja miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jako aktu
normatywnego jedynie w sensie formalnym'? czy tez rOwniez w sensie materialnym!3
wywotala istotne spory w doktrynie. Z jednej strony, Z. Niewiadomski wskazuje,
ze ,,plan miejscowy jest jakby zbiorem aktéw indywidualnych, ustalajacych warunki zabudowy
konkretnych  nieruchomosci, podjetym w  drodze uchwaly rady gminy”'4.
Dalej, Autor ten sformutowat poglad, ze nietypowos¢ plandw miejscowych polega na tym,

ze ,Nie zawierajg norm powszechnie obowigzujagcych w klasycznej postaci”!,

 Uchwata sktadu picciu sedzidéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z 3.10.2000 r., sygn. akt OPK 13/00,
Legalis: ,,(...) organy administracji publicznej, sa zwigzane w dzialalnoSci orzeczniczej przepisami prawa
powszechnie obowiazujacego. Takim przepisem prawa powszechnie obowigzujacego jest (...) uchwala rady
gminy w przedmiocie uchwalenia lub zniesienia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego”.

10 7. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego,
wyd. 9, Warszawa 2016, s. 62-65.

! Tbidem, s. 109.

12 To znaczy z uwagi na taka decyzje ustawodawcy w art. 14 ust. 8 u.p.z.p.

13 To znaczy z uwagi na zawarte w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego normy — generalne i
abstrakcyjne.

14 7. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, op.cit., s. 109.

15 7. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, wyd. 2, Warszawa 2003, s. 108.
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ale nie sg tez ,aktami indywidualnymi (decyzjami administracyjnymi)”'®; winny one
by¢ traktowane jako akty stosowania prawa, tj. jako akty indywidualne wielokrotnego
stosowania!’. Stwierdzenie, czy danemu planowi miejscowemu blizej do aktu normatywnego,
czy tez decyzji administracyjnej, zalezne jest od analizy ustalen w nim zawartych.
W konsekwencji w ocenie Z. Niewiadomskiego nalezy skonstruowaé swoistg skalg pomigdzy
aktem normatywnym a decyzja administracyjng, na ktorej mozna dopiero usytuowaé dany,
konkretny plan miejscowy'®.

Z drugiej strony, nalezy odnotowa¢ poglad M. Szewczyka, w ocenie ktorego
»W planie miejscowym najcze$ciej zamieszczane s3 te fragmenty norm prawnych,
ktore tradycyjnie okreslane s3 mianem hipotez. Skorelowane z nimi dyspozycje czgsto mozna
znalez¢ w ustawach, w szczegdlno$ci w ustawie o planowaniu i1 zagospodarowaniu
przestrzeni™?. Z tego wzgledu, rekonstrukcja norm prawnych zawartych w planie miejscowym
jest mozliwa, jezeli zestawi si¢ je z okreSlonym przepisem ustawy. Dzigki takiemu
zrekonstruowaniu normy zawartej w planie miejscowym, tj. normy generalnej i abstrakcyjnej,
moze ona stanowi¢ podstawe do wydania aktow stosowania prawa?’. Zgodnie z poglagdem
przywotanego Autora, powyzszy argument przemawia na rzecz normatywnego charakteru
planu miejscowego, przynajmniej w czesci®!.

Istotne konkluzje odnosnie do charakteru prawnego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego zaprezentowat Trybunat Konstytucyjny,
ktory w postanowieniu z 6.10.2004 r.2? zwrocit uwage na dwie kluczowe cechy miejscowego
planu, tj. wielokrotno$¢ i wielostronno$¢. Wnioski te maja takie znaczenie, Zze niezaleznie
od sporéw doktryny, trafnie ujmuja one zastosowanie norm zawartych w miejscowym planie
w konkretnych stanach faktycznych. I tak, w odniesieniu do wielokrotno$ci, Trybunat wskazat,
ze ,,Plan nie jest (...) tylko zbiorem postanowien dotyczacych przeznaczenia konkretnych

dziatek, ale i kolejnych dziatek, ktore (...) mogg powsta¢”?. Dalej, analizujgc wielostronno$é

16 Ibidem.

17 Ibidem.

18 Ibidem, s. 109.

19 M. Szewczyk, w: Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni, wyd. 1, Warszawa
2012, s. 120.

20 Ibidem.

2! Tbidem.

22 Orzeczenie pod sygn. akt SK 42/02, Legalis.

2 Ibidem.
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miejscowego planu, Trybunat podat, Zze ,,Plan odnosi si¢ tez do wszystkich kolejnych osob
uzyskujacych prawo do dysponowania dang przestrzenig™?4.

Taki szczegolny charakter prawny miejscowego planu, b¢dacego aktem normatywnym-—
aktem prawa miejscowego, oraz wynikajace z niego cechy maja kluczowe znaczenie
dla skonstruowanej przez ustawodawce definicji nieruchomos$ci rolne, o czym bedzie

mowa dale;.

2.2. Studium oraz decyzja o warunkach zabudowy

Aby w pehi dostrzec szczegélng role miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego w kontekScie omawianej problematyki, nie sposéb chociaz pokrotce
nie omowi¢ dwoch pozostatych aktéw planistycznych, tj. studium oraz decyzji o warunkach
zabudowy, w kontek$cie rdéznic pomiedzy tymi aktami a miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego.

Rozpoczynajac od studium, nalezy zauwazy¢, ze przede wszystkim studium nie jest
aktem prawa miejscowego®. Ma to takie znaczenie, ze ustalenia studium sa wigzace
dla organow gminy przy sporzadzaniu planow miejscowych?®, ale nie wigze w szczegolnosci
wlascicieli nieruchomosci potozonych na obszarze danej gminy. Uchwalenie studium
jest obowigzkowe dla catego obszaru gminy?’. Generalnie, studium pelni trzy funkcje.
Przede wszystkim, okre§la zalozenia polityki rozwoju przestrzennego w gminie;
dalej, koordynuje ustalenia w planach miejscowych uchwalanych dla poszczegolnych
obszar6bw w gminie - ustalenia w planach miejscowych musza by¢ bowiem zgodne
z postanowieniami studium. Nastepnie, studium peini funkcje promocyjng w zakresie
zamierzen planistycznych gminy?8.

Co najistotniejsze w kontekscie rozwazan, studium nie wpltywa na prawo wiasnosci
wzgledem nieruchomos$ci znajdujacych si¢ na obszarze objetym studium, inaczej
niz miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Z uwagi na to, ze studium nie jest aktem
prawa miejscowego, jego ustalenia sg adresowane jedynie ,do wewnatrz”,

tj. do organ6w gminy.

2 Ibidem.

25 Jak stanowi art. 9 ust. 5 u.p.z.p.

26 Jak stanowi art. 9 ust. 4 u.p.z.p.

27 Artykut 9 ust. 3 u.p.z.p.

28 7. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, op.cit., s. 87 i n.
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Z perspektywy dalszej cze$ci opracowania, nie mozna poming¢ réwniez decyzji
o warunkach zabudowy. Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu jest,
ze wzgledu na taka wolg ustawodawcy, subsydiarnym narz¢dziem planistycznym wzgledem
planu miejscowego. Przestanki jej wydania aktualizujg si¢ bowiem tylko w przypadku braku
planu miejscowego dla danego obszaru (art. 4 ust. 2 u.p.z.p.). Co wigcej, decyzja o warunkach
zabudowy ma zupelnie inng naturg, stanowi bowiem kwalifikowany indywidualny
akt administracyjny, rozstrzygajacy o sytuacji prawnej indywidualnego, oznaczonego adresata.
Ponadto, szeroki krag podmiotéw jest uprawniony do wystgpienia, a nastepnie uzyskania
decyzji o warunkach zabudowy. W $wietle u.p.z.p., o wydanie tej decyzji moze bowiem
wystapi¢ dowolny podmiot; nie muszag mu przystugiwaé¢ zadne prawa do wladania
nieruchomoscig. Co wiecej, w odniesieniu do tego samego terenu mozliwe jest wydanie wigcej
niz jednej decyzji o warunkach zabudowy, a kazda z nich moze by¢ adresowana do innego
wnioskodawcy (art. 63 ust. 1 u.p.z.p.). Decyzja o warunkach zabudowy nie ma zadnego
znaczenia dla praw do terenu oraz prawa wiasnosci i uprawnien osob trzecich®.

Z analizy powyzszych przepisow wynika, ze rolg decyzji o warunkach zabudowy jest
uksztaltowanie w okreslony sposob sytuacji indywidualnego adresata, planujacego inwestycje
na danym terenie, ktory nie musi by¢ wiascicielem tegoz terenu (nieruchomosci).
Oczywiscie, dysponowanie odpowiednimi uprawnieniami jest w pewnym zakresie
weryfikowane przez organ, ale dopiero na poOzniejszym etapie dziatania inwestycyjnego,
tj. w toku postepowania o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe, gdy konieczne
jest zlozenie przez wnioskodawce oswiadczenia o posiadanym prawie do dysponowania
nieruchomos$cig na cele budowlane (art. 32 ust. 4 pkt 2 ustawy — Prawo budowlane®?).
W tym sensie, decyzja o warunkach zabudowy — w przeciwienstwie do miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego — nie okresla przeznaczenia danego terenu, ale w sposob
wigzacy ksztattuje uprawnienia konkretnego adresata w zakresie sposobu zagospodarowania
terenu 1 warunkéw zabudowy. Jak zostanie wskazane ponizej — ma to kolosalne znaczenie

dla decyzji ustawodawcy w zakresie definicji nieruchomosci rolne;j.

29 Zgodnie z art. 63 ust. 2 u.p.z.p.
30 Ustawa z 31.7.1994 r. — Prawo budowlane (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1332 ze zm.).
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3. Nieruchomosé rolna w swietle u.k.u.r.

Ustawodawca definiuje nieruchomos$¢ rolng w $wietle u.k.u.r. jako ,,nieruchomos$¢ rolna
w rozumieniu Kodeksu cywilnego, z wylaczeniem nieruchomos$ci potozonych na obszarach
przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego na cele inne niz rolne™!.
Nieruchomos$¢ rolna jest w konsekwencji konstrukcja stricte normatywna, i to, czy dana
nieruchomo$¢ stanowi nieruchomos$¢ rolng w znaczeniu u.k.u.r. czy tez nie, zalezy wylacznie
od przepisow prawa®’, tj. Kodeksu cywilnego®® oraz ustalen miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ktory t¢ nieruchomo$¢ obejmuje.

O tym, czy dana nieruchomo$¢ jest nieruchomoscia rolng decydujg zatem dwa warunki,
ktore powinny zosta¢ spetnione lacznie: (i) dana nieruchomos$¢ jest nieruchomoscig rolng
w rozumieniu k.c.>%; (ii) dla obszaru, na ktorym znajduje sie ta nieruchomo$¢, nie obowigzuje
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, albo jezeli miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego obowigzuje, to plan przewiduje przeznaczenie na cele
zwigzane bezposrednio z produkcjg rolng®.

Taka konstrukcja oznacza, ze jezeli w danym stanie faktycznym mamy do czynienia
z nieruchomoscig rolng w rozumieniu k.c., a nawet jest ona wykorzystywana dla celow
produkcji rolnej, ale dla tej nieruchomosci obowigzuje miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego, w ktorego §wietle obszar ten nie jest przeznaczony dla celéw produkcji rolnej,
to w konsekwencji w $wietle u.k.u.r. nie jest to nieruchomo$¢ rolna i nie znajda do niej
zastosowania ograniczenia w obrocie.

Ponadto, taki ksztatt definicji wskazuje, ze decydujace dla kwalifikacji nieruchomosci
jako nieruchomosci rolnej ma jej przeznaczenie okreslane na podstawie przepisdw prawa,
a nie biezacy sposob jej zagospodarowania’®,

Nalezy sprobowa¢ odpowiedzie¢ na pytanie, dlaczego to miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego ma takie znaczenie, a nie réwniez studium czy decyzja

o warunkach zabudowy.

31 Zgodnie z art. 2 pkt 1 wk.ur.

32 . Klat-Gorska, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, op.cit., s. 39.

33 Ustawa z 23.4.1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 459 ze zm.), dalej: ,.k.c.”.

34 Jest to zatem nieruchomos$é¢, ktora jest lub moze by¢ wykorzystywana do prowadzenia dziatalnoéci wytworczej
w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej i zwierzgcej, nie wylgczajac produkcji ogrodniczej, sadowniczej i
rybnej (zgodnie z art. 46'k.c.).

35 E. Klat-Gorska, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, op.cit., s. 39.

36 Ibidem; zob. réwniez postanowienie Sadu Najwyzszego z 28.1.1999 r., sygn. akt III CKN 140/98.
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W odniesieniu do studium, hipotetycznie mozna byloby przeciez zatozy¢, ze definicja
nieruchomosci rolnej w u.k.u.r. odwolywataby si¢ nie do miejscowego planu, ale do studium,
ZwWazywszy, ze jest ono obligatoryjnie uchwalane dla catego obszaru gminy. Powstaje nawet
pytanie — czy takie rozwigzanie nie bytoby odpowiedniejsze i bardziej donioste dla praktyki
obrotu. Poszukujac odpowiedzi, nalezy zauwazy¢, ze takie rozwigzanie nie byloby jednak
spojne z decyzja ustawodawcy co do roli i charakteru prawnego studium. Jak wskazano
juz wyzej, nie jest to akt prawa miejscowego, a ustalenia studium sg adresowane
nie ,,na zewnatrz”, a wylacznie do organéw administracji publicznej. Koresponduje to réwniez
z koncepcja studium jako takiego aktu, ktory daje wyraz polityki przestrzennej gminy,
ale jednoczesnie nie ma wptywu na prawo wlasnosci nieruchomosci na obszarze, ktory dane
studium obejmuje. W odniesieniu do studium nie ma bowiem odpowiednika art. 6 ust. 1 u.p.z.p.
Brak powyzszego pierwiastka normatywnego powoduje, ze ustalenia studium nie moga dziata¢
,ha zewnatrz”, rowniez w zakresie wigzacego okreslenia charakteru prawnego danej
nieruchomosci dla celéw zwigzanych z obrotem nieruchomosciami rolnymi.

Idac dalej, mozna zastanowi¢ si¢, czy zasadne byloby uksztattowanie definicji
nieruchomosci rolnej w taki sposob, ze w braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego nalezaloby odwotla¢ si¢ do ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy,
obejmujacej badany obszar (jezeli taka decyzja zostata wydana i oczywiscie jezeli mozliwe
bytoby wydanie takiej decyzji w odniesieniu do danej nieruchomosci z uwagi na przepisy
odrebne). Siggajac do istoty decyzji o warunkach zabudowy jako indywidualnego aktu
administracyjnego oraz do jej usytuowania w przepisach prawa planowania
1 zagospodarowania przestrzennego, takie rozwigzanie mogtoby nie tylko okaza¢ si¢ watpliwe,
ale rowniez sprawia¢ wiele probleméw w kontekscie okreslonych stanow faktycznych.
Po pierwsze, jak wskazano juz wyzej, decyzja o warunkach zabudowy jako decyzja
administracyjna w sposob wiazacy okresla prawa i obowigzki okreslonego adresata,
a zatem ma zupehie inny charakter anizeli miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.
Decyzja nie zawiera norm, ktore w sposob generalny okreslaja przeznaczenie danego obszaru;
przeciwnie — wskazuje ona w sposdb wigzacy, ale jedynie w odniesieniu do konkretnego
adresata, warunki zagospodarowania oraz zabudowy terenu. Co wigcej, zgodnie z u.p.z.p.,
decyzja moze by¢ wydana na rzecz ré6znych wnioskodawcow, a ponadto pozostaje ona bez

wplywu na tytut prawny do nieruchomo$ci oraz na prawo wlasnosci’’.

37 Jak stanowig art. 63 ust. 1 oraz ust. 2 u.p.z.p.
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W  konsekwencji, hipotetycznie mozliwe sa sytuacje, w ktorych wobec tej samej
nieruchomosci, ale w r6znych decyzjach o warunkach zabudowy, zostang okreslone odmienne
warunki zagospodarowania i zabudowy terenu. Tym samym nie byloby jasne, w jaki sposob
okresla¢ te warunki, ktére mialyby zadecydowa¢ o kwalifikacji danej nieruchomosci
jako nieruchomosci rolnej*®.

Oczywiscie, obydwa opisane powyzej narzgdzia planistyczne moga, w wigkszym
czy mniejszym stopniu, stuzy¢ okresleniu przeznaczenia nieruchomosci w sytuacji,
gdy nie jest ona obj¢ta miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, a pojawiajg si¢
trudnosci w jej kwalifikacji na podstawie art. 46! k.c. Pozostaje to jednak bez wplywu na to,
ze powyzsze srodki planistyczne z zatozenia nie moga i nie moglyby zastapi¢ opisanej
w art. 2 pkt 1 u.k.u.r. roli miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla kwalifikacji
danej nieruchomosci jako nieruchomosci rolnej — przy aktualnej koncepcji definicji pojecia

nieruchomosci rolnej jako konstrukcji normatywne;.

4. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego a status nieruchomosci

w przypadkach problemowych

Nie jest jednak tak, ze definicja nieruchomosci rolnej rozstrzyga jednoznacznie
wszelkie watpliwosci w zakresie kwalifikacji nieruchomosci jako nieruchomosci rolnej
na podstawie ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Praktyka obrotu
pokazuje, ze istniejg przypadki, w ktorych trudno w sposob klarowny okresli¢ przeznaczenie
nieruchomosci (spetniajgcej warunki okreslone w art. 46! k.c.) na podstawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, a w konsekwencji uzna¢ ja za nieruchomos$¢ rolng
wedlug u.ku.r. i stosowaé ograniczenia wynikajace z tej ustawy. Jest to kwestia bardzo
doniosta z uwagi na sankcje za niezastosowanie si¢ do ograniczen w obrocie, a polegajaca
na bezwzglednej niewazno$ci czynno$ci prawnej*”.

Praktyka obrotu spotyka si¢ relatywnie czgsto z dwoma przypadkami,
w ktérych kwalifikacja danej nieruchomosci jako nieruchomosci rolnej — w przypadku
obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — napotyka istotne

problemy.

38 B. Klat-Gorska, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, op.cit., s. 39.
39 Tak jak stanowi art. 9 ust. 1 uk.u.r.
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Pierwszy przypadek to nieruchomosci, ktore co prawda sg objete miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego, ale ustalenia miejscowego planu s3 odmienne dla r6znych
czesci obszaru nieruchomoscei, przy czym dla czgsci nieruchomosci miejscowy plan przewiduje
przeznaczenie na produkcje rolng. Powstaje wowczas pytanie, czy przeznaczenie chociaz
czesci nieruchomoscei przez miejscowy plan na cele zwigzane z produkcja rolng powoduje, ze
cata nieruchomos¢ jest nieruchomoscia rolng w rozumieniu u.k.u.r.?

Jezeli przyja¢ odpowiedz twierdzaca, to czy nawet w przypadku, gdy bardzo niewielka
cze¢$¢ nieruchomo$ci jest przeznaczona w miejscowym planie na produkcj¢ rolna,
cata nieruchomos¢ pozostaje nieruchomoscig rolng?

Podazajac w drugim kierunku, mozna uznaé, ze objecie jakiejkolwiek czegsci
nieruchomos$ci z przeznaczeniem na cele produkcji rolnej automatycznie nie oznacza,
ze cala nieruchomos$¢ jest nieruchomoscig rolng. W takim przypadku powstaje jednak pytanie
jaka cze$¢ nieruchomosci nie powinna by¢ przeznaczona na cele zwigzane z produkcja rolna,
aby ta nieruchomo$¢ nie stanowita nieruchomosci rolnej w $wietle u.k.u.r.? Czy wystarczy,
7ze na cele zwigzane z produkcja rolng zostanie przeznaczonych mniej niz 50% obszaru
nieruchomosci?

Dyskusja nie ogranicza si¢ wylacznie do tego przypadku. Podobne pytania powstaja,
gdy cze$¢ nieruchomosci jest objeta miejscowym planem, a pozostala cze$¢ juz nie.
Spotka¢ mozna specyficzne sytuacje, w ktérych po prostu granice obszaru objetego
miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego nie przylegaja S$cisle do granic
nieruchomosci, pozostawiajac bardzo male fragmenty, wrecz skrawki, bez miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

Zrédlem trudnodci jest to, ze granice miejscowego planu, tak jak i okrelone
nim obszary o danym przeznaczeniu, nie muszg pokrywac si¢ z obszarem nieruchomosci.
W istocie, granice nieruchomosci jako odregbnego przedmiotu wiasnosci sa kwestig obojetng
dla miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Ustawa o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym w odniesieniu do miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego poshuguje sie¢ pojeciem ,terenu™.

Kwestia prawa wlasnosci wzgledem
nieruchomos$ci ma znaczenie w kontekscie wplywu ustalen planu na tre$¢ prawa wlasnosci,
zgodnie z art. 6 ust. 1 up.zp. Przepis ten, jak i1 zaden inny przepis u.p.z.p.,

nie naklada obowigzku uwzgledniania granic nieruchomosci w trakcie podejmowania decyzji

40 Zob. np. art. 4 ust. 1 u.p.z.p.
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co do obszaru objetego planem, jak i terenéw objetych zapisami co do okreslonego
przeznaczenia.

Czesciej jest tak, ze ustalenia miejscowego planu, jak i jego granice w terenie,
pokrywaja si¢ z granicami dzialek ewidencyjnych. To oczywiscie utatwia ocen¢
w przypadku, gdy nieruchomos$¢ sktada si¢ wylacznie z jednej dziatki ewidencyjne;.
Sytuacja jest trudniejsza, gdy nieruchomos¢ sktada si¢ z kilku, a czasami wielu dziatek, sposrod
ktorych czgs$¢ nie jest objeta zapisami miejscowego planu lub cze$¢ ma diametralnie inne
przeznaczenie, anizeli czg$¢ pozostata.

Nalezy zaznaczy¢, ze w $wietle u.k.ur. nie mozna utozsamia¢ poje¢ dziatki
ewidencyjnej oraz nieruchomosci. Z perspektywy tej ustawy donioste prawnie dla definicji
nieruchomosci rolnej jest pojecie nieruchomosci z art. 46 § 1 k.c. Zasada jest taka, ze dwie |
ub wiecej dziatek, ktore granicza ze soba, a nadto nalezg do tego samego wlasciciela,
oraz objete sg jedng ksiegg wieczystg, tworzg jedng nieruchomo$é¢ gruntowg*!. Tym samym,
niezaleznie od tego, z ilu dziatek si¢ sktada, badaniu, czy jest nieruchomoscig rolna
w rozumieniu u.k.u.r., czy tez nie, nieruchomos¢ podlega w catosci.

Z opisanymi sytuacjami boryka si¢ orzecznictwo, doktryna, a przede wszystkim,
praktyka. Omawiany problem zostal poruszony przez Sad Najwyzszy, ktory w jednym
z orzeczen zaproponowal w pierwsze] kolejnosci uporzadkowanie zagadnienia
1 zaprezentowanie mozliwych podejs¢ w $wietle uk.u.r. do problematyki nieruchomosci
o niejednorodnym charakterze*?. Sgd Najwyzszy wskazal, ze pierwsze stanowisko jest takie,
ze nieruchomos$¢ o niejednorodnym charakterze nie jest objeta regulacja u.k.u.r. ,,niezaleznie
od zakresu przeznaczenia jej na inne cele™; innymi stowy, jezeli jakakolwiek czg$é¢
nieruchomosci jest przeznaczona na cele inne niz rolne, to cata nieruchomos¢ jako taka nie jest
objeta regulacjami u.k.u.r. W $wietle drugiego podejscia, ktére w ocenie Sadu Najwyzszego
mogloby zosta¢ zaproponowane, dana nieruchomo$¢ stanowi nieruchomo$¢ rolng
w rozumieniu u.k.u.r., ,,(...) jesli nie jest w catosci wykorzystywana i przeznaczona na inne

cele niz rolne™*,

41 Zob. w szczegolnosci wyrok Sadu Najwyzszego z 26.2.2003 1., sygn. akt II CKN 1306/00, Legalis.
42 Wyrok Sadu Najwyzszego z 5.9.2012 r., sygn. akt IV CSK 93/12, Legalis.

43 Ibidem.

4 Ibidem.
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Z kolei trzecie mozliwe wedlug Sadu Najwyzszego podejscie jest takie,
ze ,(...) wskazane wymagania ustawowe spelnia nieruchomo$é, ktorej wiodacym
przeznaczeniem jest prowadzenie dziatalnosci wytworczej w rolnictwie™,

Sad Najwyzszy rozwazyl powyzsze podejscia uwzgledniajac cel u.ku.r.
W uzasadnieniu przywolanego orzeczenia zaakcentowal konieczno$¢ zadania pytania
»(--.) czy 1 jaki wpltyw na realizacj¢ tych zamierzeh moze mie¢ konkretna nieruchomosé,
ktora w pewnym zakresie obszarowym przeznaczona zostata na inne cele niz rolne™*¢. Kierujac
si¢ tym kluczem, odrzucit zastosowanie pierwszego z przedstawionych w badanym orzeczeniu
podejs¢. W tym przypadku Sad przyjal, ze wykluczenie sposréd nieruchomos$ci rolnych
w rozumieniu u.k.u.r. tych, ktére w niewielkim zakresie przeznaczone sg na inne cele niz rolne,
rozminetoby sie z zalozeniami lezacymi u podstaw ustawy*’. Odnoszac si¢ do drugiego
stanowiska, Sad wskazat, ze eliminuje ono uznaniowo$¢ i brak mozliwosci jednoznacznej
oceny, czy nieruchomos$¢ jest, czy nie jest nieruchomos$cig rolng, przy jednoczesnym
zapewnieniu realizacji u.k.u.r. oraz pewnosci obrotu*®. Oceniajac trzecie podejscie, w ktorym
badaniu podlega wiodace przeznaczenie nieruchomosci, Sad Najwyzszy uznal, ze stanowisko
to ,,oparte zostalo na ocenie charakteru nieruchomos$ci w odniesieniu do wiodacego,
czy tez zasadniczego sposobu wykorzystywania jej oraz przeznaczenia objetego planem
zagospodarowania przestrzennego, uwzgledniajacego rowniez cel ustawy. Za wiodace,
czy tez zasadnicze, uzna¢ nalezaloby przeznaczenie nieruchomosci, gdy jej powierzchnia
w przewazajacym zakresie stanowi nieruchomos¢ rolng, a cz¢§¢ zwigzana z innego rodzaju
dziatalno$cig nie jest znaczna™®. Jednoczes$nie Sad Najwyzszy zastrzegl, ze takie stanowisko
ma charakter ocenny i moze spowodowa¢ trudnosci w stosowaniu u.k.u.r.>

W ten sposob, Sad Najwyzszy podzielit drugi poglad, w $wietle ktorego nieruchomoscia
rolng w $wietle u.k.u.r. nie jest taka nieruchomos$¢, ktora w catosci jest przeznaczona na cele
inne niz rolne. Sad wskazal rowniez, ze za przyjeciem tego stanowiska przemawia zasada

pewnosci obrotu’!.

4 Tbidem.

46 Tbidem.

47 Zob. ibidem.

48 Tutaj Sad Najwyzszy odwotat si¢ do prawa pierwokupu przyslugujgcego gminie na podstawie art. 109 ustawy
z 21.8.1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 121 ze zm.) oraz postanowienia Sadu
Najwyzszego z 7.10.2008 r., sygn. akt III CSK 122/08, Legalis, wskazujac, ze ,,pierwokup gminy podlega
wylaczeniu, gdy cata nieruchomo$¢ przeznaczona zostata na cele eliminujace ja od ingerencji gminy (rolne i
lesne), a zatem dopuszcza nabycie przez nig nieruchomosci sktadajacej si¢ z dzialek o r6znym przeznaczeniu”.

4 Tbidem.

50 Ibidem.

5! Ibidem.
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Warto zwréci¢ takze uwage na stanowisko opublikowane przez Krajowa Radg
Notarialng, wraz z Agencja Nieruchomos$ci Rolnych, w $wietle ktérego ,,Nieruchomosciami
rolnymi sg nieruchomos$ci w rozumieniu Kodeksu cywilnego, z wytaczeniem nieruchomosci
przeznaczonych w planie zagospodarowania przestrzennego (w catosci) na cele inne
niz rolne”>2. Krajowa Rada Notarialna oraz Agencja Nieruchomosci Rolnych przyjmujg zatem,
jak Sad Najwyzszy, rygorystyczne stanowisko, w $wietle ktorego jezeli chociazby minimalna
cze$¢ nieruchomoscei jest przeznaczona na cele rolne, to nieruchomos$¢ jako taka stanowi
nieruchomo$¢ rolng w rozumieniu u.k.u.r. Wyjasniaja, ze ,,Ustawa dotyczy nieruchomosci
rolnych przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego pod budownictwo
zagrodowe, za$ nie dotyczy tych nieruchomosci, ktére przeznaczone sa w calosci
pod budownictwo zagrodowe lub (i) budownictwo jednorodzinne (inne mieszkalne, ustugowe,
przemystowe itp.)”>3.

Otwarte pozostaje pytanie, czy takie stanowisko, podzielane przez Sad Najwyzszy,
Krajowa Rade Notarialng oraz Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych, nie jest zbyt restrykcyjne.
Z jednej strony eliminuje ono ewentualne watpliwosci co do tego, czy dana nieruchomos$é
o niejednorodnym charakterze w istocie stanowi nieruchomo$¢ rolng w rozumieniu u.k.u.r.,
a w konsekwencji, znosi niepewnos$¢ co do zastosowania w danym stanie faktycznym narzedzi
przewidzianych przez u.k.u.r. Zrozumiate jest takze powotanie si¢ na zasad¢ pewnosci obrotu,
zwazywszy na sankcje przewidywane przez uk.ur. w przypadku niezastosowania si¢
do jej przepisow. Z drugiej jednak strony zachodzi watpliwos¢, czy takie stanowisko jest
zasadne, gdy tylko bardzo niewielkie fragmenty nieruchomosci sa w $wietle planu
przeznaczone na cele rolne, zwazywszy ze zdarzaja si¢ sytuacje, w ktorych granica planu
nie pokrywa si¢ po prostu z granicg nieruchomosci, pozostawiajac bardzo niewielkie obszary

poza ustaleniami.

5. Zakonczenie

Tematyka obrotu nieruchomos$ciami rolnymi ma dla ustawodawcy bardzo istotne

znaczenie. Aby wprowadzi¢ stosowne zasady obrotu, ustawodawca musial normatywnie

52 Stanowisko Krajowej Rady Notarialnej oraz Agencji Nieruchomo$ci Rolnych w sprawie stosowania w
praktyce notarialnej ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego”, http://www.kowr.gov.pl/en/ukur/ukur-w-pytaniach
(dostep: 15.2.2018 1.).

33 Ibidem.
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okresli¢, jakie nieruchomosci sg nieruchomos$ciami rolnymi, do ktorych stosuje si¢ ustawowe
ograniczenia w obrocie. W tym zakresie, ustawodawca mogt kierowac si¢ co najmniej kilkoma
przestankami, np. wylacznie definicja nieruchomosci rolnej okreslong w k.c., albo tez
poza odwotaniem do miejscowego planu, siega¢ do ustalen studium. Oczywiscie, z roznych
wzgledow, jak wskazano wyzej, takie dzialanie mogtoby powodowac istotne watpliwosci.

Decyzja co do siggnigcia zarowno do definicji nieruchomos$ci rolnej w $wietle
art. 46! k.c., jak i do ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest na
pewno uzasadniona. Niemniej, z uwagi na rozne okoliczno$ci, w tym faktyczne, polegajace na
tym, ze relatywnie niewielki obszar kraju objety jest miejscowymi planami zagospodarowania
przestrzennego®*, jak i prawne, koncentrujgce si¢ na tym, ze prawo cywilne, uw.k.u.r.
oraz u.p.z.p. postuguja si¢ r6zng siatka pojeciowa, granice nieruchomosci jako odrebnego
przedmiotu wilasnosci nie pokrywaja si¢ z granicami ustaleh miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego. Organy planistyczne, ustalajac przeznaczenie okreslonego
terenu, nie s zobowigzane uwzglednia¢ granic nieruchomosci potozonych na tym obszarze.

Powyzsze generuje dalsze komplikacje, polegajace na trudnosciach w okresleniu,
czy nieruchomoscig rolng jest nieruchomos¢ (spetniajgca warunki okre$lone w art. 46! k.c.).,
ktora jest tylko czesciowo objgta miejscowym planem, i w tej cze$ci przeznaczona jest na inne
cele niz rolne. Podobne problemy pojawiaja si¢ w sytuacji, gdy jedna nieruchomos$¢ objeta jest
w catosci miejscowym planem (a nieruchomos¢ ta jest nieruchomoscig rolng w rozumieniu
k.c.), ale jej przeznaczenie nie jest okres§lone w sposob jednorodny, tzn. czg¢$ciowo
przeznaczona jest na cele rolne, a czgsciowo, na inne cele.

Stanowisko orzecznictwa, jak 1 praktyki, jest precyzyjne, ale i rygorystyczne:
nieruchomoscig rolng nie jest tylko taka nieruchomos¢, ktéora w catosci jest przeznaczona
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego na cele inne niz rolne.

Mozna jednak i nalezy pyta¢, czy nie byloby potrzebne badanie wiodacego
przeznaczenia nieruchomosci. Wydaje si¢, ze wskazane sg mechanizmy zabezpieczajace przed
sytuacjami, w ktorych reglamentacjg obrotu sg objete nieruchomosci, ktoére w istocie zupetnie
nie sg przeznaczone na cele rolne, tak, aby wyeliminowa¢ watpliwosci dotyczace omawianych

powyzej przypadkow.

5% Wskazuje na to migdzy innymi Najwyzsza Izba Kontroli, podajgc, Ze miejscowymi planami zagospodarowania
przestrzennego objete jest ok. 30% powierzchni Polski: https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-systemie-
gospodarowania-przestrzenia-gmin.html (dostep: 17.2.2018 r.).
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Summary
Role of a local spatial development plan in the qualification of a given land property

as an agricultural property

The aim of the publication is to present the issue of the provisions of a local spatial
development plan influencing the qualification of a given property as an agricultural property
under the law covering the agricultural lands’ transactions. First of all, the article presents
a local spatial development plan as a planning act. In comparison, there are described also
other acts typical for that area of law. Then, the publication clarifies a definition
of an agricultural property, as well as the issue why under the definition a local plan became
one of the factors qualifying a given property as an agricultural property. However,
this definition does not eliminate complicated factual situations when different parts
of a property meeting the requirements of an agricultural property under the Civil Code
are intended for other purposes under a local spatial development plan. The publication

also refers to the positions of science and practice in the above field.
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