Uchwata z dnia 3 kwietnia 1996 r.
1l AZP 1/96

Przewodniczgcy SSN: Jerzy Kwasniewski, Sedziowie SN: Adam Jozefowicz,
Andrzej Kijowski (sprawozdawca), Janusz tetowski, Andrzej Wrébel,

Sad Najwyzszy, z udziatem prokuratora Waldemara Grudzieckiego, w sprawie ze
skargi Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa Oddziatu Terenowego w R. na
decyzje ostateczng Wojewody P. z dnia 10 czerwca 1994 r. w przedmiocie stwierdzenia
wygasniecia decyzji przekazujgcych w uzytkowanie Rolniczej Spétdzielni Produkcyjnej
w M.N. nieruchomosci Skarbu Panstwa oraz przekazania tych nieruchomosci do
Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, po rozpoznaniu na posiedzeniu jawnym
dnia 3 kwietnia 1996 r. zagadnienia prawnego przekazanego przez Naczelny Sgd
Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w Rzeszowie postanowieniem z dnia 21
listopada 1995 r. [...] do rozstrzygniecia w trybie art. 391 k.p.c. w zwigzku z art. 211
k.p.a.

Czy na podstawie art. 16 ust. 3 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o0 gos-
podarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz zmianie niektorych ustaw
(Dz.U. Nr 107, poz. 464 ze zm. obecnie jednolity tekst: Dz.U. z 1995 Nr 57, poz. 299) -
podlegajg przekazaniu do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa grunty Skarbu
Panstwa uzytkowane przez rolniczg spétdzielnie produkcyjng na ktoérych uzytkownik
wybudowat budynek mieszkalny wielorodzinny przeznaczony na zaspokojenie potrzeb
mieszkaniowych pracownikéw takiej spoétdzielni i budynek administracyjno-mieszkalny
(agronomdwka) wykorzystywany przez uzytkownika na cele biurowe i mieszkalne,
przeznaczone w planie ogoélnym zagospodarowania przestrzennego na adaptacje
istniejgcej zabudowy tego rodzaju ?

podjat nastepujgcg uchwate:

Na podstawie art. 16 ust. 3 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gos-
podarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (jednolity tekst: Dz.U. z
1995 r., Nr 57, poz. 229) przekazaniu do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
podlegaja takze zabudowane grunty Skarbu Panstwa uzytkowane przez rolnicza
spotdzielnie produkcyjng i przeznaczone w planie zagospodarowania
przestrzennego w dniu wygasniecia takiego uzytkowania na cele gospodarki
rolnej.

Uzasadnienie

Zagadnienie prawne przedstawione w sentencji powstato na tle nastepujgcego
stanu faktycznego.

Rolnicza Spoétdzielnia Produkcyjna [...] w M.N.otrzymata w latach 1968- 1975 w
bezptatne uzytkowanie szereg potozonych w tejze wsi nieruchomosci rolnych bedacych
wiasnoscig Skarbu Panstwa (Panstwowego Funduszu Ziemi), m.in. dziatke nr 1110/1.



W 1969 r. przeprowadzono w M.N. postepowanie scaleniowe, w ktérym za dziatke nr
1110/1 wydzielono ekwiwalent, obejmujgcy dziatki oznaczone numerami 820-825.

Po wymianie gruntéw w 1979 r. dziatki te zmienity oznaczenie na dziatke nr 824/1
o powierzchni 8,08 ha. W 1993 r. dziatke nr 824/1 podzielono na dziatki 824/2, 824/3,
824/4.

W 1974 r. na dziatce nr 824/3 o powierzchni 0,20 ha RSP w M.N. wybudowata z
wiasnych srodkoéw czterorodzinny budynek mieszkalny i dwa budynki gospodarcze.
Natomiast na dziatce nr 824/4 o powierzchni 0,22 ha wybudowata budynek
administracyjno-mieszkaniowy (agronomowke) i budynek gospodarczy. Obie dziafki
pozostajg ogrodzone i nie sg wykorzystywane na cele rolnicze. W miejscowym planie
0golnym zagospodarowania przestrzennego gminy L. dziatke nr 824/3 przeznaczono
pod adaptacje istniejgcej zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej, z mozliwoscig jej
dogeszczenia, zas dziatke nr 824/4 na adaptacje istniejgcego budynku administracyjno-
-mieszkalnego, z mozliwoscig jego rozbudowy.

W zwigzku z likwidacjg RSP w M.N. kierownik Urzedu Rejonowego w J., decyzjg
z dnia 18 kwietnia 1994 r., [...], wydang na podstawie art. 16 ust. 3, art. 18 i art. 19
ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 107, poz. 464 ze zm.),
stwierdzit wygasniecie kilku decyzji przekazujgcych tejze Spétdzielni w uzytkowanie
szeregu nieruchomosci rolnych (m.in. dziatki nr 824/3 i 824/4) i przekazat je do Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa.

Po rozpatrzeniu odwotania Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa-Oddziat
Terenowy w R., decyzje te utrzymat w mocy Wojewoda P., decyzjg z dnia 10 czerwca
1994 r.,[...].

Decyzje te Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa-Oddziat Terenowy w R.
zaskarzyta w dniu 12 lipca 1994 r. do Naczelnego Sgdu Administracyjnego-Osrodek
Zamiejscowy w Krakowie, ktory zarzgdzeniem z dnia 2 listopada 1994 r. przekazat
skarge wedtug wiasciwosci do rozpatrzenia przez nowo powotany Osrodek Zamiejscowy
NSA w Rzeszowie.

Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w Rzeszowie, postano-
wieniem z dnia 21 listopada 1995 r., [...], przedstawit Sgdowi Najwyzszemu do rozs-
trzygniecia zagadnienie prawne sformutowane w sentenciji, ktére budzgc powazne
watpliwosci warunkuje rownoczesnie rozwigzanie zaistniatego miedzy stronami sporu,
czy dziatki nr 824/3 i 824/4 sg obecnie nieruchomosciami rolnymi w rozumieniu art. 461
k.c. wzw. z art. 1 pkt 1 powotanej wyzej ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r.

Wojewoda P. z powotaniem sie na brzmienie art. 461 k.c. twierdzi, ze skoro
wymienione dziatki wchodzity w sktad gospodarstwa rolnego RSP w M.N., stanowigc
jej zaplecze administracyjne, mieszkalne i gospodarcze, to nie przestaty by¢ nierucho-
mosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Przemawia tez za tym miejscowy plan ogolny za-
gospodarowania przestrzennego gminy L., przewidujgcy adaptacje obiektéw Spét-
dzielni. Do przedmiotowej sprawy nie ma zas zastosowania ustawa z dnia 29 kwietnia
1985 r. 0 gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (jednolity tekst: Dz. U.
z 1991 r.,, Nr 30, poz. 127 ze zm.), gdyz jej przepisy nie dotyczg gruntéw zabu-
dowanych, wchodzgcych w sktad gospodarstw rolnych i potozonych na obszarach
przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego na cele gospodarki
rolnej i lesnej (art. 1 ust. 2).



Natomiast skarzgca Agencja prezentuje stanowisko, ze nieruchomos¢ rolna w
rozumieniu art. 461 k.c. to przede wszystkim grunt, ktory jest lub moze by¢, np. po
rekultywaciji, wykorzystywany do prowadzenia dziatalnosci wytwdrczej w rolnictwie.
Pojecie wytwdrczosci w rolnictwie nalezy zas rozumie¢ w sposob okreslony przepisami
ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. Nr 9, poz.

31 ze zm.). Wedtug nich grunt zabudowany budynkiem mieszkalnym wielorodzinnym,
wzglednie budynkiem administracyjno-mieszkalnym nie nadaje sie do prowadzenia
rolniczej dziatalnosci wytworczej. Pojecie nieruchomosci rolnej wedtug art. 461 k.c. nie
jest uwarunkowane przeznaczeniem gruntéw w planie zagospodarowania
przestrzennego. Odwotywanie sie Wojewody do pojecia gospodarstwa rolnego rol-
niczej spotdzielni produkcyjnej jest zas bezprzedmiotowe, gdyz takiego pojecia nie ma
w ustawie z dnia 19 pazdziernika 1991 r.

Spér prawny stron dotyczy zatem w ocenie NSA ustalenia przedmiotowego
zakresu art. 461 k.c. w zwigzku z art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r.
oraz art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r.Zakresy te ze wzgledu na
rézne cele wspomnianych ustaw powinny sie wykluczac, wiec musi istnie¢ kryterium
wykluczajgce kolizje powotanych przepiséw.

Definicja nieruchomosci rolnej wedtug art. 461 k.c. zawiera zwrot "grunty, ktére
sg lub mogag by¢ wykorzystywane do prowadzenia dziatalnosci wytworczej w rolnictwie
w zakresie produkcji rolnej, zwierzecej, ogrodniczej, sadowniczej i rybnej". Przez
dziatalno$¢ wytwdrczg nalezy wiec z jezykowego punktu widzenia rozumie¢ wymieniong
w tym przepisie produkcje rolniczg.

Kryterium rozdzielenia zakresu przedmiotowego art. 461 k.c. i art. 1 ust. 1 pkt 1
ustawy o gospodarce gruntami nie moze tez zdaniem NSA stanowi¢ art. 3 ust. 2 ustawy
o podatkach i optatach lokalnych, ktory pojecie dziatalnosci rolniczej okresla w sposéb
nie odbiegajagcy od wytworczosci rolniczej w potocznym znaczeniu tego stowa.
Watpliwosci budzi jednak uzyty w art. 461 k.c. zwrot o "gruncie, ktdry moze by¢ uzyty do
prowadzenia dziatalnosci wytworczej w rolnictwie". Dotyczy to gruntu, ktéry nie jest
wprawdzie, ale mogtby na taki cel by¢ przeznaczony w przysztosci.

Z kolei art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. odnosi sie do gruntow
zabudowanych oraz do gruntow niezabudowanych przeznaczonych na cele zabudowy
w planach zagospodarowania przestrzennego. Z zakresu tego zostaty jednak wytgczone
grunty zabudowane wchodzgce w skfad gospodarstw rolnych oraz zwigzane z
panstwowym gospodarstwem lesnym i potozone na obszarach przeznaczonych w
planach zagospodarowania przestrzennego wytgcznie na cele gospodarki rolnej i lesSnej
(art. 1 ust. 2 tej ustawy).

Powyzsze rozwazania uzasadniajg wedtug NSA wniosek, iz kryterium rozgra-
niczajgcym przedmiotowy zakres art. 461 k.c. oraz art. 1 ustawy o gospodarce gruntami
jest pojecie gospodarstwa rolnego i przeznaczenie gruntéw w planie zagospodarowania
przestrzennego. Inna sprawa, ze art. 461 k.c. uwzglednia tylko kryterium faktycznego
przeznaczenia nieruchomosci i nie odsyta do planoéw zagospodarowania
przestrzennego. Poza tym Sad Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaty z dnia 14 grudnia
1984 r., Il CZP (OSNCP 1985 z. 10 poz. 149) uznat, ze nieruchomo$¢ rolna nie
obejmuje nieuzytkéw, a wiec gruntow, ktére nawet przy zastosowaniu odpowiednich
zabiegow agrotechnicznych nie nadawatyby sie do produkgciji rolniczej. W literaturze
prawniczej mozna zresztg spotkac¢ poglad, ze grunt rolny przeznaczony przed dniem 31



grudnia 1991 r. w planach zagospodarowania przestrzennego na cele zabudowy, nie
nalezy z mocy prawa do Panstwowego Funduszu Ziemi i dlatego nie podlega
przekazaniu do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (por. E. Drozd, Z.
Truszkiewicz: Gospodarka gruntami i wywtaszczanie nieruchomosci, Komentarz, Kantor
Wydawniczy "Zakamycze", Krakow 1995, s. 18).

Przedmiotowe dziatki nr 824/3 i 824/4 byty zabudowane i przed wejsciem w zycie
ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. zostaty przeznaczone w planie zagospo-
darowania przestrzennego do adaptacji istniejgcej zabudowy przez RSP w M.N. Skoro
jednak wymienione dziatki wchodzity w tej Spotdzielni w sktad jej gospodarstwa rolnego
w rozumieniu art. 553 k.c., to mogg by¢ zdaniem NSA przekazane do Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa.

Wspomniane wyzej dziatki wchodzity w sktad Panstwowego Funduszu Ziemi,
ktérego grunty sg objete zakresem zastosowania ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r.
na podstawie przepisu jej art. 2 ust. 1 pkt. 3. Mozna by wiec twierdzic, ze nieruchomosci
Skarbu Panstwa wchodzgce w skfad Panstwowego Funduszu Ziemi i przekazane w
uzytkowanie rolniczym spoétdzielniom produkcyjnym sg z chwilg wygasniecia takiego
uprawnienia przekazywane do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa.

Swoje stanowisko NSA ocenia jednak jako dyskusyjne, chociazby dlatego, ze
jest watpliwe, czy nieruchomos¢ zabudowana wielorodzinnym budynkiem mieszkalnym
wchodzi w sktad gospodarstwa rolnego rolniczej spétdzielni produkcyjnej, tzn. ma
rzeczywiscie zwigzek z prowadzeniem gospodarstwa rolnego w $cistym znaczeniu tego
stowa.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zakres normowania przepisow ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gos-
podarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (jednolity tekst: Dz. U. z 1995
r., Nr 57, poz. 299 ), powotywanej dalej jako "ustawa" lub "ustawa z 1991 r.", obejmuje
zasady gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa okreslonym w jej art. 1. Przepis ten
odnosi sie do: nieruchomosci rolnych w rozumieniu kodeksu cywilnego i innych
nieruchomosci potozonych na obszarach przeznaczonych w planach zagospodarowania
przestrzennego na cele gospodarki rolnej, z wytgczeniem gruntéw znajdujgcych sie w
zarzadzie Laséw Panstwowych i parkéw narodowych (pkt 1); innych nieruchomosci i
sktadnikow mienia pozostatych po likwidacji panstwowych przedsiebiorstw gospodarki
rolnej oraz ich zjednoczen i zrzeszen (pkt 2); lasow nie wydzielonych z nieruchomosci
okreslonych w pkt 1i 2 (pkt 3).

Nieruchomosci rolne w rozumieniu art. 461 k.c. zostaty wiec przez art.1 pkt 1
ustawy objete zakresem jej zastosowania bez wzgledu na ich przeznaczenie w planach
zagospodarowania przestrzennego. Z kolei "inne nieruchomosci" (tzn. nie bedgce
gruntami rolnymi wedtug k.c.) potozone na obszarach przeznaczonych w planach
zagospodarowania przestrzennego na cele gospodarki rolnej poddano przepisom
ustawy niezaleznie od tego, czy sg to grunty niezabudowane, czy tez grunty za-
budowane, chocby nawet nie wchodzgce w sktad gospodarstw rolnych.

To co wyzej powiedziano dotyczy nieruchomosci Skarbu Panstwa znajdujgcych
sie zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy w: zarzadzie panstwowych jednostek organizacyjnych
(pkt 1); uzytkowaniu wieczystym osob fizycznych i prawnych (pkt 2); uzytkowaniu lub



faktycznym wtadaniu oséb fizycznych, oséb prawnych oraz innych jednostek
organizacyjnych (pkt 3); Panstwowym Funduszu Ziemi (pkt 4).

Ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu
nieruchomosci (jednolity tekst: Dz. U. z 1991 r., Nr 30, poz. 127 ze zm.), powotana dalej
jako "ustawa z 1985 r.", okresla natomiast zasady wywtaszczania nieruchomosci oraz
zasady gospodarowania gruntami zabudowanymi i gruntami przeznaczonymi w planach
zagospodarowania przestrzennego na cele zabudowy (art. 1 ust. 1). Zasady
gospodarowania gruntami nie odnoszg sie jednak do gruntéw zabudowanych,
wchodzgcych w sktad gospodarstw rolnych oraz zwigzanych z panstwowym
gospodarstwem lesnym i potozonych na obszarach przeznaczonych w planach za-
gospodarowania przestrzennego wytgcznie na cele gospodarki rolnej i lesnej (art. 1 ust.
1).

Porownanie stylizacji cytowanych przepiséw obu ustaw sugeruje, ze zakresy ich
zastosowania w odniesieniu do wymienionych kategorii nieruchomosci Skarbu Panstwa
czesciowo sie krzyzujg, czego wszakze nie mozna przypisa¢ zamiarom racjonalnego
prawodawcy. Dlatego w oderwaniu od brzmienia powotanych przepiséw przyjgc¢ nalezy,
ze ustawa z 1991 r. zmodyfikowata zakres zastosowania przepisdéw wczesniejszej
ustawy z 1985 r. Owa modyfikacja polegata na tym, ze do Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa weszly tez - podlegajgce przedtem ustawie z 1985 r. - grunty rolne w
rozumieniu art. 461 k.c., przeznaczone w planach zagospodarowania przestrzennego
na cele zabudowy, jak tez grunty zabudowane, przeznaczone w planach
zagospodarowania przestrzennego na cele gospodarki rolnej, jezeli obie kategorie
gruntow pozostawaty w sytuacji okreslonej przez art. 2 ustawy z 1991 r. Takimi jednak
nieruchomosciami Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa dysponuje przy
odpowiednim zastosowaniu przepisow o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu
nieruchomosci, uwzgledniajgc przepisy art. 24 ust. 1 pkt 4, ust. 5i ust. 6, art. 38a oraz
art. 42-56 ustawy z 1991 r. (art. 12 ust. 4 tej ustawy). Natomiast Agencja stosuje
wytgcznie zasady okreslone w ustawie z 1991 r., jezeli dysponuje nieruchomoscig rolng
tgcznie z innymi nieruchomosciami (art. 12 ust. 5). Nadmienic trzeba, ze przepisy ust. 4
i 5 (oraz 6) zostaty do art. 12 ustawy z 1991 r. dodane przez ustawe nowelizacyjng z
dnia 29 grudnia 1993 r. (Dz. U. 2 1994 r., Nr 1, poz. 3).

Po ustaleniach doprecyzowujgcych zakresy zastosowania obu ustaw mozna
przystgpi¢ do wyktadni art. 16 ustawy z 1991 r. Przepis ten dotyczy znajdujgcego sie w
uzytkowaniu spétdzielni, oséb fizycznych, a takze innych niepanstwowych jednostek
organizacyjnych mienia Skarbu Panstwa bedgcego "nieruchomosciami rolnymi" w
rozumieniu art. 1 pkt 1 ustawy, a wiec zarébwno nieruchomosciami rolnymi wedtug ko-
deksu cywilnego, jak tez "innymi nieruchomosciami”, nie wytgczajgc gruntow zabudo-
wanych, potozonych na obszarach przeznaczonych w planach zagospodarowania
przestrzennego na cele gospodarki rolnej.

Tak pojete nieruchomosci rolne Skarbu Panstwa pozostaty po wejsciu w zycie
ustawy nadal we wiadaniu ich uzytkownikéw na dotychczasowych warunkach az do
chwili zawarcia z Agencjg nowych uméw, o ktérych mowa w rozdziatach 6 ("Sprzedaz i
nabywanie nieruchomosci") i 8 ("Dzierzawa i najem") ustawy (art. 16 ust. 1). Gdyby
jednak w terminie okreslonym w art. 13 ust. 1 ustawy (tj. poczgtkowo dwoch, a
nastepnie, tzn. od 19 stycznia 1994 r, trzech lat od dnia wejscia ustawy w zycie) nie
doszto do zmiany warunkéw dotychczasowego uzytkowania, to uzytkowanie



ustanowione na podstawie umowy lub decyzji administracyjnej wygasa z mocy prawa
(art. 16 ust. 2). W takiej sytuacji rejonowy organ rzgdowej administracji ogolnej,
wiasciwy ze wzgledu na potozenie nieruchomosci, stwierdza w drodze decyzji
wygasniecie wczesniejszych decyzji o ustanowieniu uzytkowania i przekazuje mienie do
Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (art. 16 ust. 3). Przekazanie do Zasobu
obejmuje nieruchomosci rolne w rozumieniu kodeksu cywilnego, jak tez inne nierucho-
mosci Skarbu Panstwa, w tym grunty zabudowane, ktére w dniu wygasniecia prawa ich
uzytkowania przez rolniczg spotdzielnie produkcyjng byty w planie zagospodarowania
przestrzennego przeznaczone na cele gospodarki rolnej. Za czesci sktadowe
nieruchomosci oraz za nie pobrane pozytki, ktére zostang przejete wraz z
nieruchomoscig, dotychczasowemu jej uzytkownikowi przystuguje odszkodowanie us-
talone odpowiednio na zasadach art. 30 ust. 2 ustawy (art. 16 ust. 4).

Z wyzej wskazanych wzgledow Sgd Najwyzszy podjgt uchwate o tresci wskazanej
w sentencji.



