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Sytuacja prawna jednostki
w normatywnej koncepcji
»Wspolnot gruntowych”

1. Wstep

Budowa normatywnej koncepcji ,wspélnot gruntowych” dobiegta kon-
ca wraz z wejSciem w zycie ustawy o zmianie ustawy o zagospodarowaniu
wspdlnot gruntowych!. W §wietle tej nowelizacji dotychczasowy charakter
prawny wspdélnot, formalnie uksztattowany w 1963 roku, a faktycznie sie-
gajacy swoja, geneza, rozbioréw, ulegl gtebokiemu przeobrazeniu. Ustawo-
dawca uwspoélczesnil te instytucje prawnag oraz zharmonizowal z aktual-
nym systemem prawa administracyjnego i cywilnego.

Zagadnienie to jest niezwykle aktualne, nie tylko ze wzgledu na nie-
dawna date wejScia w zycie tej ustawy, ale przede wszystkim dlatego, ze
w jej $wietle pierwsze obowigzki procesowe strony powinny byty wykonaé
do 31 grudnia 2016 roku. Jednoczeénie do dzi§ zauwazy¢é mozna nie tylko
brak wypracowanych procedur zalatwiania tego typu spraw przez odpo-
wiednie organy administracji publicznej, ale wrecz brak §wiadomosci ska-
li zmian wprowadzonych nowelizacja.

Chceac przyblizy¢ szczegblty wprowadzonych modyfikacji, w artykule
przeanalizowano stan prawny wyznaczajacy prawa 1 obowiazki podmio-
tow zainteresowanych udzialem w postepowaniu o ustanowienie wspol-
not gruntowych.

Podmiotami tymi beda zaréwno osoby fizyczne mogace uzyskaé upraw-
nienia do korzystania z tych nieruchomosei, jak 1 organy administracji pub-
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licznej odpowiedzialne za wymagane w tym zakresie postepowanie admi-
nistracyjne. Naturalnym kontekstem prawnym dalszych rozwazan beda
ostatnie prace ustawodawcze dotyczace tytutowej problematyki.

2. Tryb nabycia uprawnien do udzialu
we wspolnotach gruntowych

W éwietle obowigzujacej znowelizowanej ustawy o zagospodarowaniu
wspdélnot gruntowych od 1 stycznia 2016 roku? mozliwe jest uzyskanie
uprawnienia do korzystania ze wspolnoty przez trzy typy podmiotow. W za-
leznoéci od fazy procesu administracyjnego, w ktéorym nastepuje przyzna-
nie uprawnienia, oraz z uwagi na merytoryczne przestanki determinujace
dynamike tego procesu, potencjalnych zainteresowanych mozna pogrupo-
wacé w nastepujace kategorie: ,uprawnieni pierwotni”, ,uprawnieni wtor-
ni” 1, uprawnieni publiczni”. Przyjecie zaproponowanej systematyki umoz-
liwia przejrzysta analize problematyki nabycia uprawnienia do wspdélnot.
Jednoczesnie, uzupelniajac zalozenia tej kategoryzacji, warto w tym miej-
scu odnotowad, ze osoby niezakwalifikowane do tych trzech typéw nie sa
bezwzglednie pozbawione mozliwo$ci uczestniczenia w postepowaniu do-
tyczacym wspélnot, gdyz — jak zauwazyl Wojewddzki Sad Administracyj-
ny w Katowicach — uprawnionym do udziatlu w takim postepowaniu jest —
na podstawie art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego® — kazdy
majacy w tym interes prawny?.

Grupe ,,uprawnionych pierwotnych” stanowia, moca art. 6 ustawy, osoby
fizyczne lub prawne posiadajace gospodarstwo rolne, jezeli w ciggu ostat-
niego roku przed dniem wejécia w zycie ustawy faktycznie korzystaly z te)
wspolnoty. Jezeli wspdlnota gruntowa, sa lasy, grunty leéne lub nieuzytki
przeznaczone do zalesienia, co do zasady, uprawnionymi sa osoby fizycz-
ne majace miejsce zamieszkania (lub osoby prawne majace siedzibe) na
terenie miejscowosci, w ktérej znajduja sie grunty stanowiace wspolnote.
Mozliwe jest uzyskanie takze uprawnienia przez osoby fizyczne 1 prawne
niezamieszkalte w tej miejscowosci, ale pod warunkiem, ze prowadza gospo-
darstwo rolne 1 jezeli w okresie pieciu lat od dnia wejcia w zycie tej ustawy
faktycznie z tej wspélnoty korzystaly®. W tym kontekécie wyraznego pod-

2 Ustawa z dnia 29 czerwca 1963 r. o zagospodarowaniu wspélnot gruntowych, Dz.U. z 1963 r.
Nr 28, poz. 169 ze zm.

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2017 r.,
poz. 1257, zwana dalej k.p.a.
4 Wyrok WSA z dnia 24 sierpnia 2005 r., II SA/Ke 230/05, ONSAiWSA 2006/6/159.

5 7 zastrzezeniem, ze niekorzystanie ze wspélnoty nie powoduje utraty uprawnien, jezeli by-
to spowodowane kleska zywiotowa, wypadkami losowymi lub innymi szczegélnymi wzgledami.
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kre§lenia wymaga, ze uzyty przez ustawodawce zwrot ,przed dniem wej-
§cia w zycie ustawy” odnosi sie do daty 5 lipca 1963 roku. Zatem wszelkie
roszczenia w tym zakresie dotyczyé beda do zdarzen faktycznych sprzed
piec¢dziesieciu lat.

Konsekwentna linie interpretacyjna w tym zakresie wyznaczyl Naczel-
ny Sad Administracyjny, wskazujac jednoznacznie, ze ,ustalenie, na pod-
stawie przepiséw ustawy o zagospodarowaniu wspélnot gruntowych, ob-
szaru nieruchomosci wchodzacych w sktad wspolnoty gruntowej, wykazu
uprawnionych do udziatu we wspdlnocie, wykazu obszaréw gospodarstw
rolnych przez nich posiadanych oraz wielko§ci przystugujacych im udzia-
16w we wspdlnocie nalezy odnies¢ — bez wzgledu na date wydania decyzji
administracyjnej — do stanu faktycznego i prawnego istniejacego w dacie
wejécia w zycie cytowanej ustawy”6. Dalej wskazal, ze jezeli w sktad wspél-
noty wchodza lasy 1 grunty le$ne, to przestankami do objecia wykazem
0s6b uprawnionych do udzialu we wspdélnocie bylo miejsce ich zamieszka-
nia (siedziba) na terenie miejscowosci, w ktérej znajduja sie grunty stano-
wiace wspolnote oraz faktyczne korzystanie z tego rodzaju gruntéw wspol-
noty w okresie pieciu lat przed wejéciem w zycie ustawy”’.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie potwierdzil powyzsza
koncepcje w konteksécie rozpatrywania konkretnej problematyki komuna-
lizacji gruntéw wspélnotowych. Sad wywiddt jednoznacznie, ze ,jezeli po
wejéciu w zycie ustawy o zagospodarowaniu wspélnot gruntowych nasta-
pity zmiany w sferze praw wlasnoéci i ewentualna komunalizacja gruntéw
Z Mocy samego prawa, zmiany te nie miaty znaczenia przy ustalaniu kwali-
fikacji nieruchomoséci jako wspdlnoty gruntowej. Kwalifikacja ta — zgodnie
z art. 3 ww. ustawy — dokonywana byla na dzien wejScia w zycie ustawy,
tj. dnia 5 lipca 1963 roku. Jezeli bowiem do tego dnia nieruchomosei lub ich
czeécl stanowigce w pewnym okresie wspélnote gruntowa, zostaly prawnie
lub faktycznie przekazane na cele publiczne lub spoteczne, nie moga one
zostaé zaliczone do wspélnoty gruntowej w rozumieniu powolanej ustawy”s.

Rozwazania na temat momentu zaistnienia powyzszych faktéw praw-
nych warto uzupelnic¢ o odniesienie do kwestii daty powstania czlonkostwa
osoby uprawnionej w spétce. Stusznie zauwaza W. Pawlak, ze o cztonkach
spdtki mozna moéwié dopiero od momentu podjecia przez uprawnionych nie-
zbednej uchwaty o jej utworzeniu celem sprawowania zarzadu 1 wlasciwego
zagospodarowania gruntéw. Inaczej sprawa ta przedstawia sie w przypad-
ku utworzenia sp6tki w drodze przymusu, albowiem wystepuje woéwczas jed-
noczesnos$¢ utworzenia spotki, nadania jej statutu 1 wyznaczenia jej orga-

6 Wyrok NSA w Katowicach z dnia 20 grudnia 1994 r., SA/Ka 125/94, LEX 28748.
7 Ibidem.
8 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 sierpnia 2006 r., IV SA/Wa 802/06, LEX nr 281873.



54 Wojciech Drobny

néw sposrod oséb uprawnionych. Uprawnieni staja sie czlonkami tej spétki
po jej utworzeniu i nadaniu statutu przez wlaéciwy organ administracji®.

Aspekt procesowy uzyskania uprawnienia (tj. zaréwno wymagany tryb
formalnego dziatania, jak i1 nieprzekraczalne terminy) zostat przez usta-
wodawce precyzyjnie okreslony. Wszczecie procesu ustalenia trzech wyka-
z6w, tj. wykazu nieruchomosci, ktére stanowia wspodlnoty uprawnionych,
wykazu uprawnionych do udziatu oraz wykazu obszaréw gospodarstw rol-
nych przez nich posiadanych, nastapi¢ moze na wniosek zainteresowanego.
Co niezmiernie wazne, wniosek ten powinien byt zostaé zlozony w termi-
nie ustawowym do 31 grudnia 2016 roku. Rowniez katalog os6b umocowa-
nych do zlozenia takiego wniosku zostal okre§lony wprost poprzez wskaza-
nie 0s6b ,,uprawnionych do udziatu we wspdlnocie lub ich nastepcy prawni”.

Whniosek o ustalenie wykazéw musi czyni¢ zado$¢ ustawowym wymaga-
niom formalnym i merytorycznym. Oznacza to, ze musi zawierac: po pierw-
sze, musi zawierac okre§lenie nieruchomoéci bedacej wspdlnota gruntowa,.
Po drugie, imie 1 nazwisko osoby fizycznej (lub firme osoby prawnej) upraw-
nionej do udzialu, po trzecie, nazwe miejscowosci, w ktorej potozone jest go-
spodarstwo rolne uprawnionego do udziatu. Po czwarte, wskazanie adresu
doreczen. Co najwazniejsze, we wniosku nalezy wskazaé¢ dowody $§wiadcza-
ce o tym, ze nieruchomo$¢ stanowi wspolnote gruntowa oraz ze wniosko-
dawca spelnia warunki nabycia uprawnien we wspoélnocie.

Terminowe ztozenie wniosku wszczyna postepowanie administracyjne,
ktérego wynikiem jest jedna z dwdoch mozliwych decyzji starosty, tj. albo
,decyzja o ustaleniu, ktére nieruchomosci stanowia wspdélnote gruntowa,
wykazu uprawnionych do udzialu oraz wykazu obszaréw gospodarstw rol-
nych przez nich posiadanych i1 wielkoéci przystugujacych im udzialéw” albo
»decyzje o nieustaleniu uprawnionych do udzialu we wspélnocie”. W Swiet-
le ustawy decyzje 1 postanowienia oraz inne pisma w tych sprawach dore-
cza sie poprzez ogloszenie w spos6b zwyczajowo przyjety w danej miejsco-
woscl, wywieszenie w urzedzie gminy oraz starostwa na 14 dni. Po uplywie
tego okresu pismo uwaza sie za doreczone. Wyjatkiem bedzie tutaj jednak
sytuacja prawna oséb nienalezacych do podmiotéw uprawnionych w rozu-
mieniu ustawy o zagospodarowaniu wspélnot gruntowych, ktéra nie zosta-
la yjeta w wykazie starosty. Zgodnie z orzecznictwem wobec niej nie moz-
na zastosowac trybu doreczenia przewidzianego w przepisach ustawy, lecz
ogélne zasady przewidziane w przepisach k.p.a.!® Réwniez na zasadach ko-
deksowych zaskarzeniu do wojewody podlegaja decyzje starosty.

Natomiast uprawomocnienie sie decyzji starosty ,,0 nieustaleniu upraw-
nionych do udziatlu we wspdlnocie” umozliwia rozpoczecie procesu w przed-

9 W. Pawlak, Glosa do wyroku NSA z dnia 20 grudnia 1994 r., SA/Ka 125/94, LEX nr 7322.
10 Wyrok WSA z dnia 24 sierpnia 2005 r., IT SA/Ke 230/05, ONSAiWSA 2006/6/159.
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miocie okreslenia praw ,uprawnionych wtérnych”. Jego pierwsza faza jest
obowiazek starosty (wykonany w terminie siedmiu dni od dnia, w ktérym
decyzja o nieustaleniu stata sie prawomocna) do wyznaczenia terminu do
skladania wnioskéw kolejnej grupy potencjalnie uprawnionych. W tym
przypadku beda to osoby fizyczne lub prawne posiadajace gospodarstwo
rolne, ktore w okresie od 1 stycznia 2006 roku do 31 grudnia 2015 roku
faktycznie korzystaly ze wspélnoty gruntowej. Druga grupe stanowia oso-
by fizyczne majace miejsce zamieszkania na terenie miejscowosci, w ktore]
znajduje sie wspoélnota lub prowadzace w tej miejscowosci gospodarstwo
rolne — jezeli wspélnota sa lasy, grunty leéne albo nieuzytki przeznaczone
do zalesienia, ale takze pod warunkiem, ze osoby te w okresie od 1 stycznia
2006 roku do 31 grudnia 2015 roku faktycznie korzystaty z tej wspdlnoty.

Starosta zatem jest zobowiazany do wyznaczenia i podania do publicz-
nej wiadomosci terminu na sktadanie wnioskéw przez ,,uprawnionych wtor-
nych”. Zgodnie z ustawg informacja taka powinna by¢é wywieszona na co
najmniej 14 dni w starostwie powiatowym oraz w urzedach gmin wlasci-
wych ze wzgledu na polozenie nieruchomosci stanowiacych wspélnote grun-
towa. Ponadto zamieszczona powinna zostaé na stronach internetowych
gmin 1 starostwa powiatowego oraz w prasie lokalnej. Ustawodawca okre-
§la rowniez minimalny termin, jaki moze zosta¢ wyznaczony przez staro-
ste, tj. co najmniej 12 miesiecy na sktadanie wnioskéw. W aspekcie for-
malnych wymagan dotyczacych wniosku ustawodawca wyznacza zbiezne
warunki z warunkami okre§lonymi we wniosku sktadanego przez ,,upraw-
nionych pierwotnych”, jak rowniez utrzymuje w mocy opisane juz wyzej
zasady korespondencji.

Ta faza postepowania w zakresie okre§lenia wykazéw wspolnot 1 upraw-
nionych, prowadzona przez staroste, réwniez konczy sie wydaniem dwoch
alternatywnych decyzji, tj. albo ,,decyzji o ustaleniu wykazu wspélnot, wy-
kazu uprawnionych do udziatu oraz wykazu obszaréw gospodarstw rolnych
przez nich posiadanych i wielko§ci przystugujacych im udziatéw”, albo ,,de-
cyzji o nieustaleniu uprawnionych do udziatu we wspélnocie”. I wtaénie ta
druga decyzja uruchamia proces fakultatywnego, nieodptatnego nabycia
przez gmine wspdlnoty, czyli okresla procedure skierowana do trzeciej gru-
py podmiotéw, wyzej nazwanych ,,uprawnieni publiczni”.

W terminie siedmiu dni od dnia uprawomocnienia sie decyzji o nieusta-
leniu uprawnionych do udziatu we wspdlnocie starosta ma ustawowy obo-
wigzek poinformowania wlasciwej gminy o mozliwo$ci nieodptatnego na-
bycia nieruchomoéci bedacej wspdlnota gruntowa. W informacji starosta
zawiera dane dotyczace wspélnoty 1 wyznacza termin zlozenia przez gmi-
ne wniosku o jej nabycie. Rowniez tu ustawa wyznacza minimalny termin
na skladanie tych aplikacji, tj. sze$¢ miesiecy. Dalej nastapi¢ moga dwa
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warlanty opisywanego procesu, ktore sa uzaleznione od aktywnos$ci gmi-
ny. W przypadku zlozenia przez gmine wniosku wojewoda wydaje decyzje
0 ,,nieodplatnym nabyciu przez gmine nieruchomoséci” (nabycie prawa witas-
no$ci nastepuje z dniem uprawomocnienia sie decyzji wojewody) lub — je-
zell gmina we wniosku nie wskaze prawnie wymaganego ,celu” przejecia
nieruchomosci zgodnego z realizacja przez nig zadan wlasnych — wowczas
0 ,,odmowie nabycia przez gmine wlasnosci nieruchomosci”.

Drugim wariantem procesu skierowanego do ,,uprawnionych-publicz-
nych” jest sytuacja, ktora zazebia sie z decyzja wojewody o ,,odmowie na-
bycia przez gmine wiasnoéci nieruchomosci”. Albowiem w sytuacji gdy gmi-
na, pomimo otrzymania informacji od starosty o mozliwo$ci nieodptatnego
nabycia wspélnoty, nie ztozy aplikacji, woéwczas wojewoda wyda decyzje
0 ,nieodplatnym nabyciu nieruchomosci przez Skarb Panstwa”. Doktad-
nie taka sama decyzje bedzie zobowiazany wydac, jezeli wezesniej odmowi
nabycia przez gmine wlasnosci, ze wzgledow o ktorych mowa byla wyze;.
Decyzja wojewody zamyka proces porzadkowania tej problematyki, gdyz
stanowi podstawe wpisu w ksiegach wieczystych. I jest to sytuacja nowa,
ktéra oceni¢ nalezy pozytywnie. Przed nowelizacja, moca art. 11 ustawy,
nie prowadzilo sie ksiag wieczystych nieruchomos$ci stanowiacej wspélno-
te gruntowa, a ksiegi istniejace przed wejsciem w zycie ustawy na podsta-
wie tego przepisu utracily moc i ulegly zamknieciu. W praktyce spowodo-
wato to powszechne zaburzenie przejrzysto$ci uprawnien w stosunku do
danej nieruchomosci.

Natomiast jeszcze przed nowelizacja ustawy o zagospodarowaniu wspoél-
not gruntowych przyjeto, ze kompetencje do wskazania, ktére konkretnie
nieruchomos$ci stanowia wspélnote gruntowa badz mienie grodzkie, naleza
do wylacznej kompetencji starosty'!. W zwiazku z tym starosta w formie
»decyzji” ustalat wykaz uprawnionych do udziatu we wspdlnocie, wykaz ob-
szaréw gospodarstw przez nich posiadanych i1 wielkosci przystugujacych
udziatéw. Przed nowelizacja do sporzadzenia projektow wykazow na ob-
szarze gminy zobowiazany byt wéjt (burmistrz, prezydent miasta), a pod-
stawg, tego projektu mialy byé dane uwidocznione w ewidencji gruntéw!2.
Ustawodaweca zrezygnowat z tej konstrukeji w obecnym brzmieniu ustawy
1 nie okre$lil roli w tym procesie organu wykonawczego gminy. Niemniej
w aktualnym stanie prawnym analogiczny atrybut ,wytacznej kompeten-

11 Uchwata SN z dnia 14 kwietnia 1965 r., III CO 39/65, OSNCP 11/66, poz. 181. Samodziel-
no$¢ w tym zakresie wlasciwego organu zostata potwierdzona w uchwale SN, w ktérej stwierdzo-
no, ze ,administracyjnoprawne ustalenie, ze nieruchomo$¢ rolna i leéna naleza do spoétki szatas-
niczej nie podlega kontroli sadowej”; zob. uchwata SN, III CZP 78/66 z dnia 16 lutego 1968 r.,
OSNCP 10/68.

12 Pierwotnie: organy prezydiéw rad narodowych wlaéciwe do spraw rolnych i leénych; zob.
S. Breyer, Przeniesienie wtasnosci nieruchomosci, Warszawa 1966, s. 253.
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¢ji” nalezy przyznac obecnie wydawanym rodzajom decyzji starosty w po-
stepowaniu dotyczacym wspolnot, ktore oméwitem wyzej.

Pochylajac sie nad problematyka charakteru prawnego tych decyzji sta-
rosty, jestem zdania, ze uprawnione jest nadanie im statusu réwnowaz-
nego decyzji administracyjnej zapadajace] w postepowaniu regulowanym
k.p.a., z uwzglednieniem treéci przepiséw szczegdlowych z ustawy o zago-
spodarowaniu wspélnot gruntowych. W éwietle przywotanych przepisow
w postepowaniu administracyjnym organem wyzszego stopnia w stosun-
ku do starosty jest wojewoda. Natomiast mocg tej ustawy nie stosuje sie
tych postanowien k.p.a., ktore reguluja przestanki obligatoryjnego zawie-
szenia postepowania administracyjnego z urzedu, przestanki wznowienia
postepowania oraz zasady wzruszenia postepowania administracyjnego.

Istotnym zagadnieniem, jeszcze przed nowelizacja z 2015 roku, byta
kwestia terminu na wydanie decyzji przez staroste 1 ewentualnych kon-
sekwencji uchybienia temu terminowi. Ustawa wskazywala, ze ustalenie,
ktoére nieruchomos$ci stanowia wspolnote gruntowa, przygotowanie wykazu
uprawnionych do udziatu we wspdlnocie 1 wykazu obszaréw gospodarstw
przez nich posiadanych oraz wielkoéci przystugujacych im udziatéw, po-
winny by¢ wykonane w terminie jednego roku od dnia wejécia w zycia usta-
wy. Termin ten jednak zostat zakwalifikowany w orzecznictwie jako termin
instrukeyjny!®, w zwigzku z czym jego niedotrzymanie moze byé konwa-
lidowane. Oznacza to, ze moze nastapi¢ ,,reaktywowanie” i uporzadkowa-
nie stanu prawnego wspolnoty, ktéra wprawdzie z mocy prawa powstata
w roku 1963, lecz nigdy nie znalazto to nalezytego wyrazu w urzedowych
dokumentach. Prawidlowo zatem zauwazyl Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z 22 wrzeénia 1995 roku, ze decyzje starosty dotyczace wspo6lnot
maja charakter deklaracji'*. W obecnym stanie prawnym dyskusja doty-
czaca tej problematyki jest bezprzedmiotowa, gdyz ustawodawca ostatecz-
nie derogowal ten przepis.

Natomiast w kontekécie charakteru prawnego decyzji starosty uznanych
wyzej jako decyzje administracyjne, pozostaje pytanie o charakter praw-
ny wszelkich pdzniejszych zmian w obszarze wsp6lnoty. W §wietle art. 18
ustawy obszar wspdélnoty oraz wykazy uprawnionych, czyli ustalenia za-
padajace w ramach procedury administracyjnej w formie decyzji starosty,
podlegaja wpisowi do ewidencji gruntéw. Jednak jakiekolwiek pdzniejsze
zmiany w tym zakresie sa ,zglaszane” przez zarzad spo6tki do ewidencji.
Ustawa milczy na temat charakteru prawnego tych czynnosci i nie okreéla
wprost rezimu procedury. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego
przepisy ustawy nie stwarzaja organom wtadzy publicznej prawnych pod-

13 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 lutego 2005 r., WSA/Wa 708/04, LEX nr 165027.

4 Wyrok NSA — Oérodka Zamiejscowego w Krakowie z dnia 22 wrzeénia 1995 r., SA/r 2717/94,
ONSA 1996, nr 4, poz. 157.
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staw do wydania decyzji administracyjnej w zakresie dokonywania zmian
wpiséw w ksiegach wspdlnot gruntowych!®.

W piSmiennictwie spotyka sie jednak przeciwny poglad, nawiazujacy do
zasady istnienia generalnego domniemania obowiagzku zatatwiania spraw
w drodze decyzji administracyjnej. Zgodnie z nim ,jest niewatpliwe, ze
przesadzanie grona podmiotow 1 proporcji przynalezenia do nich udziatéw
we wspotwlasnosci nieruchomosci jest kwesta, ktéra winna by¢ zalatwiana
w formie decyzji. Trudno bowiem bytoby doszukac sie racjonalnej przyczy-
ny, ktora ograniczataby wydanie decyzji jedynie do pierwszego chronolo-
gicznego okreélenia skladu wspélnoty”16. Poglad ten zastuguje na aprobate.

3. Ustawowe wytyczne w zakresie
zasad zagospodarowania

Ustawodawca wyczerpujaco wyznacza sposob zarzadzania wspdlnotami
gruntowymi, wykluczajac tym samym jakakolwiek dowolno§é w tym za-
kresie. Przede wszystkim wiec wymaga od os6b uprawnionych do utworze-
nia spdétki do sprawowania zarzadu nad wspdlnota, a takze do wlasciwego
zagospodarowania gruntéw wchodzacych w jej sktad!’. Okreéla tez forme
prawna tego utworzenia oraz tryb, w jakim powinno to nastapi¢. W éwiet-
le ustaw utworzenie sp6tki nastepuje zatem w drodze uchwaty powziete)
wiekszo$cig gloséw uprawnionych do udziatu we wspélnocie przy obecno-
§ci przynajmniej potowy czlonkéw.

Co niezmiernie wazne, spétka jest osoba prawna, a zatem moze by¢ sa-
modzielnym podmiotem praw i obowiazkéw. Dziala ona na podstawie sta-
tutu, ktérego normatywny wzér okreslili jeszcze w latach szeéédziesia-
tych ubiegtego wieku wspélnie Minister Rolnictwa oraz Minister Leénictwa
1 Przemyshu Drzewnego!®. W §wietle rozporzadzenia ministréw statut po-
winien okre§la¢ m.in. organy spo6tki, sposob ich powolywania i zakres dzia-
lania, prawa i1 obowiazki cztonkéw, rodzaje czynnos$ci prawnych przez nia
dokonywanych, a wymagajacych uchwaty zebrania cztonkéw, warunki re-
prezentowania spoétki oraz zaciagania zobowigzan 1 wreszcie sposob roz-
wigzania 1 jej likwidacji.

15 Wyrok NSA — Oérodka Zamiejscowego w Lublinie z dnia 27 pazdziernika 1992 r.,
SA/Lu 832.92, ONSA 1994, nr 2, poz. 44. Wyrok dotyczyly stanu prawnego sprzed nowelizacji,
jednak w tym zakresie zachowatl aktualnosc.

16 B. Stawicka, Wspélnoty gruntowe — aspekty cywilistyczne i administracyjnoprawne, ,,Pale-
stra” 2008, nr 1-2, s. 82.

17 J. Szachulowicz, Spétki prawa administracyjnego, ,Przeglad Sadowy” 2004, nr 2, s. 10.

18 Zarzadzenie Ministréw Rolnictwa oraz Leénictwa i Przemystu z 29 kwietnia 1964 r. w spra-
wie ustalenia wzoru statutu spétki dla zagospodarowania wspdlnoty gruntowej, M.P. z 1964 r.
Nr 33, poz. 145.
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Statut spétki oraz jego zmiany zatwierdza starosta w drodze decyzji ad-
ministracyjnej. Dzien, w ktérym decyzja starosty staje sie ostateczna, jest
dniem, w ktorym spétka nabywa osobowoéé prawna. Nazwe spéiki, skiad
zarzadu, obszar wspdlnoty gruntowe) oraz wykaz uprawnionych starosta
,Z urzedu” wpisuje do ewidencji gruntéw. Natomiast pdzniejsze zmiany,
w tym tak wazne jak modyfikacje w obszarze terytorialnym wspdlnoty czy
w wykazie uprawnionych, ,zglasza” do ewidencji zarzad spétki. Paradok-
salnie, o czym juz byla mowa, ustawa nie przewiduje w tym zakresie kom-
petencji starosty do wszczynania procedury administracyjnej ani do for-
malnej ingerencji w zgloszenie.

7 mocy prawa cztonkami spélki sa wszyscy uprawnieni, a fakultatyw-
nie takze posiadacze gruntéow przylegtych do wspélnoty. Przy podejmowa-
niu uchwaty na zebraniach czlonkéw spoétki kazdy ma prawo tylko do jed-
nego glosu bez wzgledu na wielkoéé jego udziatu w tej wspdlnocie. Uchwaty
spotki moga by¢ zaskarzone przez zarzad 1 komisje rewizyjna w terminie
30 dni od dnia otrzymania informacji o podjeciu uchwatly, jednak nie p6z-
niej niz 6 miesiecy od jej podjecia. Takze czlonek spotki moze ztozy¢ powddz-
two przeciwko uchwale, ale tylko w sytuacji, gdy na zebraniu, na ktérym
przyjeto kwestionowana uchwate, gtosowal przeciw 1 zostato to zaprotoko-
lowane lub gdy nie wzial udzialu w zebraniu, gdyz nie zostat prawidlowo
o nim poinformowany. Na analogicznych zasadach prawo to przystuguje tez
wlasciwemu wojtowi. W aspekcie odpowiedzialnosci cywilnoprawnej usta-
wodaweca zdecydowal, ze sp6tka za swoje zobowigzania odpowiada catym
posiadanym majatkiem. Natomiast cztonkowie spétki za jej zobowiazania
odpowiadaja zwykle do wysokoéci wartoéci ich udzialéw w tej wspdlnocie.

Relacje wlasciwego wojta, burmistrza lub prezydenta miasta ze spétka
maja bez watpienia charakter nadzorczy. W terminie oznaczonym w statu-
cie organy spo6tki zobowigzane sa przedstawia¢ mu do zatwierdzenia plan
zagospodarowania 1 regulamin uzytkowania gruntéw 1 urzadzen spéiki.
Wyjatkiem od tej zasady sa wspdllnoty majace charakter laséw lub grun-
tow le$nych, wowczas spétka zwraca sie nie do wojta, lecz starosty o za-
twierdzenie uproszczonych planéw zagospodarowania tych nieruchomo-
$ci (po uzyskaniu opinii nadleéniczego). Zaréwno wajt, jak 1 starosta moga,
wprowadzaé zmiany w akceptowanych dokumentach.

Jednak kompetencje te siegajg znacznie dalej. Jezeli uprawnieni do
udzialu we wspdlnocie w terminie trzech miesiecy od dnia ustalenia wy-
kazu uprawnionych nie przedstawia do zatwierdzenia wlasciwemu wojto-
wi (burmistrzowi czy prezydentowi miasta) statutu spo6tki, organ ten ma
obowiazek utworzenia spotki przymusowej oraz nadania jej statutu oraz
wyznaczenia organéw spoéréd oséb uprawnionych!®. Jezeli natomiast oso-
by wyznaczone do organéw spéotki odmoéwia uczestniczenia w ich pracach

19 J, Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2010, s. 123.
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lub jezeli dziatalnoéé tych organéw nie bedzie osiagata wyznaczonych ce-
16w, woéwezas wijt moze powotaé organy spétki sposréd oséb niebedacych
cztonkami spéltki, a takze wyznaczy¢ im odpowiednie wynagrodzenie, kto-
rym obciazy spotke.

W tym konteks$cie warto przywolaé takze uchwate Sadu Najwyzszego
z 7 marca 2008 roku, w ktérej odniesiono sie do zblizonego merytorycznie
zagadnienia, tj. do ustanowienia kuratora spo6tki. Stwierdzono w niej, ze
kurator spotki ustanowiony przez sad powinien niezwlocznie zwolaé ze-
branie jej cztonkéw w celu powotania zarzadu spétki?’. Zgodnie z doktryna
Lkurator, ze wzgledéw celowo$ciowych, powinien najpierw podjaé czynno-
éc1 w zakresie zainicjowania powolania organéw spétki do spraw zagospo-
darowania nieruchomos$ci wspélnoty, a w razie niedoj$cia powolania tych
organéw do skutku — podjaé czynnoéci majace na celu wystapienie do sa-
du o likwidacje majatku spoétki. Likwidacji majatku wspdlnoty gruntowe;j
nie bedzie dokonywat jednak kurator, lecz likwidator spé6tki.”?!,

Natomiast w piSmiennictwie spotka¢ mozna dyskusyjny poglad, ze ,isto-
ta ustawy pozostaje sprzeczna z art. 140 Kodeksu cywilnego??, ktéry sta-
nowi, ze w granicach okre§lonych przez ustawy 1 zasady wspdlzycia spo-
lecznego wlasciciel moze, z wylaczeniem innych os6b, korzystaé z rzeczy
zgodnie ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem swojego prawa. Po-
wyzsze, w polaczeniu z likwidacja na mocy ustawy z 1963 roku ksiag wie-
czystych wspdélnot gruntowych, powoduje olbrzymie trudno$ci w ustale-
niu praw udziatowcéw. Zgodnie z art.1 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982
roku o ksiegach wieczystych i hipotece?? ksiegi wieczyste prowadzi sie
w celu ustalenia stanu prawnego nieruchomosci. Ksiegi wieczyste sa jaw-
ne — a wpisy w nich zamieszczone korzystaja z rekojmi wiary publiczne;j.
W obecnym stanie prawnym nie ma mozliwoéci zaktadania 1 prowadzenia
ksiag wieczystych wspdlnot gruntowych. Skutkuje to nieré6wnym traktowa-
niem podmiotéw wobec prawa [...] 1 musi budzié¢ uzasadnione watpliwosci
konstytucyjne”?*. Problematyka ta w pewnym zakresie zostala juz zdezak-
tualizowana, gdyz moca nowelizacji ustawodawca wyeliminowat z obro-
tu prawnego przepis zawierajacy dyspozycje w zakresie nieprowadzenia
ksiag wieczystych. Wydaje sie takze, ze ze wzgledu na aktualne regulacje,
ktére przeciez w zasadniczym zakresie dopuszczaja juz mozliwo$éé petne-
go dysponowania uprawnieniami (szczegoélnie po przeksztalceniu wspdl-

20 Uchwata SN z dnia 7 marca 2008 r., III CZP 8/08.

21 R. Szarek, Glosa do uchwaty SN z dnia 7 marca 2008 r., III CZP 8/08, LEX.

22 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. z 2016 r., poz. 380.
23 Dz.U. z 2013 r., poz. 707.

24 M. Mazuryk, P. Zientarski, Wspélnoty gruntowe — problem nie tylko samorzqdowy, [w:] Two-
rzenie a stosowanie prawa w Polsce. Teoria i praktyka, red. D. Kottowski, M. Mazuryk, K. Sadow-
ski, Warszawa 2014, s. 197.
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noty we wspotwlasno$c), takze zarzut o niezgodnoéci z Kodeksem cywil-
nym jest nieaktualny.

4. Normatywne zasady podzialu, rozporzadzania
oraz przeksztalcania wspolnot we wspolwlasnosé

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sadéw administracyjnych nie moz-
na obecnie powotaé¢ nowej wspdlnoty, natomiast mozliwe jest reaktywo-
wanie wspoélnot kiedys$ istniejacych, pod warunkiem, ze nie ma nieodwra-
calnych przeszkdéd prawnych. Mozliwe jest uporzadkowanie organizacji
i funkcjonowania tych wspdlnot, ktérych istnienie nie nasuwa watpliwo-
§ci?d. Inna natomiast kwestig jest problematyka nabywania udzialéw do
wspbélnoty przez uprawnionych. Zgodnie z ustawa udziaty poszczegdlnych
uprawnionych we wspodlnocie gruntowej okresla sie w idealnych (tj. utam-
kowych) czeéciach. Konkretna wielkoé¢ udzialéw ustala sie w ten sposob,
ze potowe wspdlnoty dzieli sie pomiedzy uprawnionych w réwnych czes-
ciach, za$ druga polowe dzieli sie proporcjonalnie do obszaréw gruntéw po-
siadanych przez kazdego z uprawnionych, a potozonych na obszarze tej sa-
mej lub graniczacej z nig gminy. Ponadto w przypadku udziatu oséb, ktore
utracity uprawnienia do korzystania ze wspélnoty, dzieli sie je pomiedzy
uprawnionych w réwnych czeSciach. W tym konteks$cie niezmiernie istot-
ne jest zastrzezenie ustawodawcy, zgodnie z ktérym wielko$é udziatéw mo-
ze zostac co do zasady ustalona na podstawie dokumentéw, ale w razie ich
braku takze wedlug stanu faktycznego.

Ustawa wprowadza rezim ograniczenia obrotu handlowego zar6wno ca-
lymi wspélnotami, jak 1 poszczegbélnymi udziatami. Udziat we wspélnocie
moze by¢ zbywany wylacznie w catosci 1 tylko na rzecz osoby posiadajacej
juz udziaty w tej wspélnocie oraz na rzecz oséb posiadajacych gospodarstwo
rolne w tej samej wsi lub we wsiach przylegajacych do wspélnoty. Zbycie
udzialu we wspdlnocie gruntowej wymaga aktu notarialnego. Zasada jest
takze to, ze w razie zbycia wszystkich gruntéw gospodarstwa rolnych przez
uprawnionego do udziatu we wspdlnocie, udzial w tej wspdlnocie przecho-
dzi na nabywce tego gospodarstwa?6. W razie zbycia jedynie czeéci gospo-
darstwa rolnego udzial we wspélnocie zachowuje dotychczasowy wtasciciel,
chyba ze na podstawie umowy odstapi swe uprawnienia nabywcy. Wyjat-
kiem od tej zasady jest sytuacja, w ktérej zbywca pozostawia sobie obszar
uzytkéw nie wiekszy niz 0,1 ha, gdyz woéwczas zgodnie z ustawa udziat we
wspolnocie przechodzi na nabywce. Inna kwestia sa specjalne zasady dzie-

25 Wyrok WSA w Katowicach z dnia 16 lutego 2005 r., VI SA/Wa 708/04, LEX nr 165027.

26 7, zastrzezeniem, ze w razie sprzedazy tego typu gruntéw, gminie przystuguje prawo
pierwokupu.
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dziczenia udzialéw we wspdlnocie. Jezeli zatem gospodarstwo rolne, z kto-
rego posiadaniem byt zwigzany udzial we wspdlnocie, zostato podzielone na
czeéci w drodze spadku lub wyjscia ze wspotwlasnoSci, udziat we wspolno-
cie ulega podzialowi proporcjonalnemu do obszaru tych czesci.
Zarysowane wyzej ograniczenia w obrocie udzialami we wspdlnocie, choé
niewatpliwie nadal sa uwarunkowane istotnymi obostrzeniami, to jednak
w ujeciu historycznym nalezy je ocenié jako przejaw tagodzenia tych ogra-
niczen przez ustawodawce. Przed nowelizacja, zbycie czy zamiana albo prze-
znaczenie wspolnoty na cele publiczne lub spoteczne dopuszczalne bylto za
zgoda wladciwego wéjta, burmistrza, prezydenta miasta?’. Ze wzgledu na
brak normatywnego wskazania formy prawnej tej zgody w doktrynie wy-
stepowat spér w tym zakresie. Dominowala teza o dowolnos$ci formy wyra-
zenia zgody, aczkolwiek preferowano forme decyzji lub o§wiadczenia upo-
waznionego przedstawiciela organu gminy. W obecnych uwarunkowaniach
ustrojowych utrzymanie takiej dowolnoéci, ktéra w praktyce uniemozliwia
stronie postepowania kwestionowanie decyzji organu wykonawczego gmi-
ny w postepowaniu administracyjnym czy sadowym, jest niedopuszczalne.
Odrebnym zagadnieniem jest kwestia nabycia uprawnien do czesci grun-
tow wspolnotowych poprzez zasiedzenie. Dopuszczalno§é zasiedzenia przez
czlonka wspélnoty gruntowej takiej czesci gruntéow, jakie stanowia przed-
miot jego posiadania samoistnego, wyraznie potwierdzil Sad Najwyzszy
w postanowieniu z 28 lipca 2001 roku?®. Jednak aby nabycie w ten spo-
s6b uprawnien moglo byé skuteczne, niezbedny czas korzystania z nieru-
chomosci musial uptynaé przed formalnym ustaleniem wykazu wspélnot.
Natomiast po ich sporzadzeniu grunty objete ustawg podlegaty wspdlno-
towemu zagospodarowaniu, a tym samym uniemozliwiaty podziat nieru-
chomoéci do samoistnego 1 indywidualnego posiadania, a zatem nie mogt
by¢ spelniony warunek niezbedny do nabycia wlasnoéci przez zasiedzenie?.
Kluczowym zagadnieniem wprowadzonym do tej problematyki moca
ostatniej nowelizacji jest kwestia przeksztatcania wspoélnot gruntowych we
wspotwlasnoéé. Uprawnieni do udziatu we wspélnocie moga obecnie podjaé
uchwale o przeksztatceniu wspélnoty we wspdlwlasnos$é w czeéciach utam-
kowych. Uchwata ta musi by¢ jednak podjeta jednoglos$nie przez wszystkich
uprawnionych. W przypadku braku ustawowo wymaganej jednomy§lnoSci
zastosowanie znajduja odpowiednie przepisy Kodeksu cywilnego. Uchwala
musi okres§la¢ wspotwlascicieli nieruchomosei 1 wielkosci przypadajacych
1m udzialéw we wspdélwlasnoséci. Natomiast moca ustawy wielkoéé udzia-
hu, jaka przystuguje wspélwtascicielowi, odpowiada wielkoéci udziatu, jaki

27 R. Strzelczyk, Prawo nieruchomosci, Warszawa 2014, s. 418.
28 TV CKN 1004/00, LEX nr 52768.
29 J. Szachulowicz, Status prawny wspélnot gruntowych, ,Przeglad Sadowy” 2002, nr 9, s. 71.
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przypadal mu we wspolnocie gruntowej. Co zrozumiate, uchwala tego ty-
pu wymaga formy aktu notarialnego, stanowi podstawe wpisu w ksiedze
wieczyste] 1 jednoczes$nie z dniem jej podjecia implikuje otwarcie likwida-
¢ji spotki dotychezasowej wspdlnoty gruntowej.

Pozytywnie oceniam decyzje ustawodawcy o normatywnym umozliwie-
niu przeksztalcenia w zarysowany wyzej sposob dotychczas ograniczonych
praw osob uprawnionych. W ten sposob rozwiazany zostal niezmiernie waz-
ny, budzacy liczne problemy 1 negatywne konsekwencje ustawowy prob-
lem, ktérego zr6dtem byta wezeéniejsza konstrukeja prawna, wypracowana
w nieaktualnych uwarunkowaniach ustrojowych. Moca nowelizacji z 2016
roku w rzeczywistosci dobiegla konca historia instytucji prawnych siega-
jacych swoja geneza czasOw rozbiorowych.

Tlustracja praktycznych probleméw prawnych wywolywanych poprzed-
nimi przepisami jest znamienna uchwala Sadu Najwyzszego z 9 grudnia
1969 roku?’, w treéci ktérej rozstrzygnieto zagadnienie prawne w przed-
miocie uprawnien udzialowcéw wspdlnoty wynikajacych z Kodeksu cy-
wilnego. W uchwale Sad stwierdzil, ze tylko spétka, a nie jej udzialowiec,
moze dziataé na zewnatrz, gdyz ze wzgledu na specyfike koncepcji ,,wsp6l-
noty” udzialowcowi nie przystuguje na wzor wspélwitasciciela legitymacja
do wytoczenia powodztwa. Tak samo rowniez w stosunkach wewnetrznych
spoélki jej czlonek nie moze sie powolywaé na swe uprawnienia jako wsp6t-
wlasciciel w takim zakresie, w jakim bytoby to sprzeczne z zasadami wyni-
kajacymi z ustawy o zagospodarowaniu wspdélnot gruntowych oraz statu-
tu spdtki powotanej do zarzadu wspdlnota 1 wlasciwego zagospodarowania
gruntéw wchodzacych w jej sktad. Zdaniem Sadu Najwyzszego wynika to
z istoty 1 charakteru wspdlnot gruntowych3!.

W innej uchwale Sad Najwyzszy wskazat, ze z istoty 1 charakteru wspél-
noty gruntowej oraz ustawy wynika, ze ,aczkolwiek wspo6lnota gruntowa
zbliza sie do wspoétwlasnosci, to jednak jest to wspdlwlasnosé szczegblna,
rzadzaca sie wlasnymi przepisami’. W zwiazku z tym stosowanie przepi-
séw o wspdlwlasnoséci w drodze analogii w zasadzie nie bedzie mie¢ miej-
sca’?. W tym kontekécie jednak trafna jest ocena, zgodnie z ktéra ,taka
definicja jest obarczona bledem logicznym — bo dany byt albo jest wspél-
wtlasno$cia, albo nia nie jest. Nie istnieje potrzeba uciekania sie do zawi-
lej 1 wewnetrznie sprzecznej konstrukeji. Wystarcza konstatacja, ze jest to
szczegblny rodzaj wspétwlasnoéci w czeéciach utamkowych”33. Tym bar-
dziej ze opinia ta wpisuje sie w jedno z ostatnich w tym temacie orzeczen

30 TIT CZP 89/69 OSNC 1970/10/173, LEX nr 1066.

31 Uchwata SN z dnia 9 grudnia 1969 r., III CZP 89/69 OSNC 1970/10/173, LEX nr 1066.
32 Uchwata SN z dnia 23 sierpnia 1968 r., III CZP 73/68 OSNC 1969/5/90, LEX nr 836.
33 K. Stawicka, Wspélnoty gruntowe — aspekty cywilistyczne..., s. 76.
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Naczelnego Sadu Administracyjnego, w ktérym stwierdzono, ze grunty na-
lezace do wspdlnoty naleza do ogétu mieszkancéw wsi w czesciach utam-
kowych34.

5. Uwagi koncowe

Ostatnia nowelizacja ustawy o zagospodarowaniu wspo6lnot gruntowych
zapewnila zgodno$¢ specyficznych instytucji prawnych tego aktu prawnego
ze wspoélezesnymi uwarunkowaniami ustrojowymi oraz instytucjami prawa
administracyjnego i cywilnego. W mojej ocenie prawa i obowiazki stron po-
stepowania administracyjnego w przedmiocie wspélnot, jak réwniez kom-
petencje organéw administracji publicznej, zostaly w sposéb przemyslany
1 spdjny unormowane. Istotne jest réwniez to, ze ustawodawca — majac na
wzgledzie historyczny charakter tytulowej problematyki — nie zrezygnowat
jednostronnie z funkcjonowania wspélnot, lecz pozostawit w tym zakresie
swobode decyzji uprawnionym osobom, ktére moca nowych przepiséw mo-
ga przeksztalcié swoje prawa w pelne prawo wlasnos$ci. Obecnie pozostaje
jedynie otwarte pytanie o praktyke stosowania tej ustawy przez podmio-
ty zainteresowane. O ile w wymiarze prawnym stworzona nowa konstruk-
cja wspélnot gruntowych wyglada dobrze, o tyle praktyka stosowania tego
aktu prawnego moze odstoni¢ wiele jego mankamentow, brakéw regulacji
lub sprzecznoéci. Dlatego kluczowa rola w tym procesie przypadla wtasci-
wym organom administracji publicznej, przed ktérymi stoi zadanie wypra-
cowania optymalnych wewnetrznych procedur, wytycznych 1 efektywnych
standardéw dzialania w sprawach ostatecznego uporzadkowania proble-
matyki wspodlnot gruntowych.
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THE LEGAL SITUATION OF AN INDIVIDUAL
IN THE NORMATIVE CONCEPT OF “LAND COMMUNITIES”

Abstract: The article presents the legal structure of land communities in the context of the
2015 amendment. The rights and obligations of co-owners of communities and the procedure of
public administration bodies in these matters are presented accordingly. The considerations are
illustrated with the rich case law of administrative and civil courts.

Keywords: TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT, LAND OWNERSHIP, JOINT OWNER-
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