OCHRONA GRUNTOW ROLNYCH
— PRAWDA CZY FIKCJA?

Dariusz R. Kuiowski

Spogladajac na dyscypling nauki uprawiang przez Jubilata z perspektywy hi-
storycznej, dos¢ tatwo zauwazymy, jak istotng role w prawie rolnym oraz w nauce
prawa rolnego odgrywaty zawsze regulacje prawne i rozwazania doktryny poswig-
cone ochronie gruntéw rolnych i lesnych!. Jest to poniekad ta sfera normatywna,
ktora od kilkudziesigciu juz lat opiera si¢ na nieznacznie zmienianej konstruk-
cji normatywnej oraz zestawie podstawowych instrumentéw prawnych majacych
spetniac rolg podstawowych narzgdzi stuzacych tej ochronie. Mozemy zaliczy¢ do
nich z pewnoscig pojecie ustawowe ,,grunt rolny”, ,,przeznaczenie gruntu rolne-
go na cele nierolnicze i nieleSne w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego” (zwanym dalej ,,planem miejscowym”), ,,zgoda wtasciwego organu na
zmiang przeznaczenia gruntu rolnego na cele nierolnicze i nielesne”, ,,zezwolenie
na wylaczenie gruntu z produkcji rolnej”, ,,optaty z tytutu wytgczenia gruntu rolne-
go z produkcji rolnej” czy ,,oplaty rekultywacyjne™. W ostatnich latach aktualnie
obowigzujgca ustawa ulegla na tyle istotnym zmianom, skupiajgcym si¢ w zasa-
dzie tylko wokot jednej tendencji — ostabienia intensywnosci ograniczeni w zakre-
sie nierolniczego wykorzystania gruntéw rolnych?® — ze warto przyjrzec si¢ blizej
konsekwencjom tych zmian. W szczegdlnosci cheg sprébowac udzieli¢ odpowie-
dzi na pytanie, czy po ich wejsciu w zycie mamy do czynienia z Polsce z realng

1 Por. M. Btazejczyk, Konstrukcja i instrumenty prawnej ochrony gruntéw rolnych. PiP 1972, nr 10, s. 43-56;
A. Oleszko, Planowanie przestrzenne a ochrona gruntéw rolnych i le$nych, PUG 1978, nr 8/9, s. 245-253;
P. Czechowski, Nowe uregulowania prawne ochrony gruntéw rolnych, ,Wie$ i Rolnictwo” 1983, nr 1, s. 11—
120; W. Panko, Ochrona gruntéw rolnych, czyli o sprzecznosci intereséw i ich kojarzeniu, RPEIS 1985, nr 4,
s. 17-32; B. Wierzbowski, Ochrona gruntéw rolnych. RN 1987 nr 21, J. Ciechanowicz, Prawna ochrona grun-
téw rolnych w Polsce,(w:) Polskie prawo rolne u progu Unii Europejskiej, red. i wstep Stanistaw Prutis, Biatystok
1998, s. 213-224; T. Kurowska, Ochrona gruntéw rolnych, (w:) Prawo rolne, red. Andrzej Stelmachowski,
Warszawa 2003, s. 224-231.

2 Zob. przepisy ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o ochronie gruntéw rolnych i lenych oraz rekultywacji
gruntéw (Dz.U. Nr 27, poz. 249 z p6zn. zm.), ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o ochronie gruntéw rolnych i les-
nych (Dz.U. Nr 11, poz. 79 z p6zn. zm.) i ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le$nych
(Dz.U. z 2004 r. Nr 121, poz. 1266 z pézn. zm., zwanej dalej ,ustawq”).

3 Mam w tym miejscu na mysli, dokonane w latach 2003 i 2008, zmiany w art. 7 ustawy (na mocy art. 76 pkt 1 lit.
a ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. Nr 80, poz. 717, art.
1 pkt 2 lit. a) ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. 0 zmianie ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych, Dz.U.
Nr 237, poz. 1657), polegajace na wytaczeniu stosowania zasady dokonywania zmiany przeznaczenia na cele
nierolnicze i nielesne w planach miejscowych gruntéw rolnych, w stosunku do ktérych ustawa nie wymaga
zgody wiasciwego organu oraz catkowitym wytaczeniu ograniczen zmian takiego przeznaczania w stosunku
do gruntéw rolnych o nizszej klasie niz klasa lll, a takze potozonych w granicach administracyjnych miast.
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ochrong gruntéw przed pochopnym wykorzystywaniem terendw o wysokiej uzy-
tecznosci dla produkcji rolnej na inne cele, czy jest to jedynie pozor ochrony? Za
celowoscig rozwigzania tego problemu przemawia dodatkowo fakt, ze orzeczni-
ctwo sgdéw administracyjnych zwigzanych z sygnalizowang problematyka przeja-
wia cechy daleko idacej rozbieznosci.

Z uwagi na to, Ze wspomniane zmiany obejmujg przede wszystkim dwa z wy-
zej wymienionych instrumentéw prawnych — aktu dokonujgcego zmiany prze-
znaczenia oraz zgody wlasciwego organu na takie przeznaczenie, opracowanie
niniejsze ogranicz¢ do rozwazan dotyczacych tylko tych instytucji prawnych.
Zajme sie tu réwniez instytucja prawng posrednio zwigzang z ustawg, a mianowi-
cie uzgadnianiem przez organy administracji wiasciwe w sprawach ochrony grun-
téw rolnych decyzji ustalajgcych warunki zabudowy i zagospodarowania terenu
bedacego gruntem rolnym. Pomine w tym opracowaniu zagadnienia zwigzane
z ochrong gruntéw lesnych, gdyz dokonywane zmiany w zasadzie nie mialy istot-
nego wpltywu na efektywnos¢ instrumentéw ograniczajacych swobode w przezna-
czaniu ich na cele nierolnicze i nielesne.

Jedng z zasad regulacji prawnej stuzgcej ochronie gruntéw rolnych byta norma
ustawowa przewidujaca, ze zmiana przeznaczenia takich gruntéw na cele nierol-
nicze i nielesne nastgpi¢ mogta jedynie w planie miejscowym. Od wejscia w zy-
cie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tj. od 11 lipca 2003
r.) zasada ta doznata gruntownej redukcji zakresu jej obowigzywania*. Od tamte-
go czasu do dnia dzisiejszego nic si¢ w tej zasadzie nie zmienito. Ot6z w drodze
uchwaty rady gminy o przyjeciu lub zmianie planu miejscowego, przeznacza si¢ na
cele nierolnicze lub nielesne wytacznie takie grunty rolne, na ktérych zmian¢ prze-
znaczenia wymagana jest zgoda, o ktérej mowa w art. 7 ust. 2 ustawy. Pozostale
grunty rolne podlegaja natomiast procedurze przeznaczania ich na cele nierolnicze
i nielesne w drodze decyzji administracyjnej o ustaleniu warunkéw zabudowy lub
decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego (zwanych dalej ,,decyzjami o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowaniu terenu” lub ,,decyzjami lokalizacyjnymi”).
Wprawdzie wypowiadane sg poglady, ze ustawa o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym nie przewiduje innego sposobu okreslenia ,,przeznaczenia te-
renu” na okreslone cele niz w planie miejscowym, a wydawane na jej podstawie
decyzje lokalizacyjne okreslaja jedynie ,,sposéb zagospodarowania terenu’, to
jednak — odrzucajac praktyke interpretacyjng opierajaca si¢ wytacznie na wyktadni

4 Na temat konsekwenciji tej zmiany w sprawach gospodarki przestrzennej por. szerzej D.R. Kijowski, Zabudowa
nieruchomosci na terenach nie objetych miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, ,Casus”
2005, nr 3, s. 11 i nast.

5 Por. T. Judecki, Zmiana przeznaczenia gruntéw rolnych i leSnych na cele nierolnicze i nielesne, NZS 2010, nr
3, s. 49 i nast. Podobnie stwierdzit wczesniej NSA wyroku z 6.02.2009 r., Il OSK 113/08, LEX nr 518803 (do-
stepnym w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych znajdujacej sie w Internecie pod adresem
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/ — dalej CBOSA).
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jezykowej, a uwzgledniajac zasady wyktadni systemowej i funkcjonalnej — powin-
nismy dojs¢ do wniosku, Ze jest inacze;j.

Skoro bowiem ustawa nie wymaga od pewnych gruntéw rolnych, aby zmia-
na ich przeznaczenia nastepowala zawsze po uzyskaniu zgody wiasciwego or-
ganu (ministra ds. rolnictwa) i — wylacznie — poprzez uchwalenie lub zmiane
planu miejscowego, to tym samym uzna¢ nalezy, ze przewidziano w tej ustawie
(milczaco, w sposéb dorozumiany) ,,przeznaczanie gruntéw rolnych na cele nierol-
nicze i nielesne” takze w innym trybie. Nie nalezy utozsamia¢ ze soba pojec praw-
nych wystepujacych w réznych ustawach i na dodatek nazywanych w tych aktach
odmiennie. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (zwana da-
lej ,,ustawg z 2003 r.”) przewiduje okreslanie w planie miejscowym ,,przeznacze-
nia terenéw” i ,,linii rozgraniczajacych tereny o ré6znym przeznaczeniu” (art. 15
ust. 2 pkt 1). Natomiast w ustawie o ochronie gruntéw rolnych i lesnych mowa
jest o przeznaczeniu ,,gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne”.
To pierwsze pojegcie nalezy traktowaé w kategoriach gospodarki przestrzennej,
natomiast to drugie winno by¢ rozumiane przede wszystkim w granicach wyzna-
czonych tg ustawg, w ktérej zostato uzyte — jako pojecie okreslajace zakres zasto-
sowania ustanowionych w niej instrumentow stuzacych ochronie pewnych typéw
gruntéw. Jezeli ustawodawca przewidzial, ze tylko czgs¢ gruntéw podlegajacych
ochronie ma posiada¢ przeznaczenie na cele nierolnicze i nielesne zgodne z pla-
nami miejscowymi, to tym samym uznal za wiasciwe, aby pozostate grunty mo-
gty by¢ przeznaczane na takie cele w inny sposéb. Jednym z takich sposobdw jest
ustalenie dla danego gruntu warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu de-
cyzja wydang na podstawie ustawy o planowaniu przestrzennym®. Oczywiscie, nie
nalezy tego ,,zabiegu” utozsamia¢ z potocznym rozumieniem pojgcia ,,przeznacze-
nie” rzeczy, ani tez z upatrywaé w nim wylacznie aspektéw natury cywilistycz-
nej. Rzecz jasna, ze w swietle prawa cywilnego o przeznaczeniu rzeczy na dany
cel bedzie decydowat jej wiasciciel. Natomiast pojecie ,,przeznaczenia gruntu rol-
nego na cele nierolnicze” powinno by¢ wyjasniane jako kategoria prawna posiada-
jaca swoja wilasng, uwarunkowang przepisami ustawy o ochronie gruntéw rolnych
i lesnych, tres¢. Do 11 lipca 2003 r. przeznaczenie takie bylo domeng ustalen pla-
nu miejscowego, zas po tej dacie odbywa si¢ — w przypadku gruntéw klasy I-I11
— ta samg droga, a w pozostatych przypadkach — poprzez wydanie decyzji lokali-
zacyjnej.

Rodzi si¢ tylko watpliwosé, czy takie podejscie nie czyni celu ustawy — ochro-
ny gruntéw rolnych — celem nierealnym do osiggnigcia?

6 Podobnie Z. Truszkiewicz, Przeniesienie wtasnosci nieruchomosci rolnej w $wietle ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego, cz. |, ,Rejent” 2003, nr 9, s. 48 i nast.
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W art. 3 ustawy okreslono, czym jest ochrona gruntéw rolnych. Ma ona pole-
gac na:

1) ograniczaniu przeznaczania ich na cele nierolnicze lub nielesne;

2) zapobieganiu procesom degradacji i dewastacji gruntow rolnych oraz szko-
dom w produkcji rolniczej, powstajacym wskutek dziatalnosci nierolniczej
i ruch6w masowych ziemi;

3) rekultywacji i zagospodarowaniu gruntéw na cele rolnicze;

4) zachowaniu torfowisk i oczek wodnych jako naturalnych zbiornikéw wod-
nych;

5) ograniczaniu zmian naturalnego uksztaltowania powierzchni ziemi.

Usytuowanie przytoczonego przepisu oraz jego tres¢ uzasadniaja — moim zda-
niem — potraktowanie zapisanych w nim wypowiedzi ustawodawcy jako zasad
ochrony gruntéw rolnych. Mozemy je nazwaé: zasada ograniczania przeznacza-
nia gruntéw rolnych na cele nierolnicze i nielesne, zasadg zapobiegania degradacji,
dewastacji i szkodom w produkcji rolnej, zasadg rekultywacji, zasadg zachowania
naturalnych zbiornik6w wodnych i zasadg ograniczania zmian naturalnego uksztal-
towania powierzchni ziemi.

Po zasygnalizowanej zmianie ustawy w 2003 r. mozna bytoby przypuszczac,
ze tylko niektére grunty rolne podlegajg ograniczeniu w zakresie ich przeznacza-
nia i tylko w stosunku do czgsci z nich mozemy podejmowac dzialania zapobie-
gajgce procesom ich degradacji i dewastacji oraz szkodom w produkcji rolniczej,
powstajagcym wskutek dziatalnosci nierolniczej. To samo mozna powiedziec o ce-
lu zachowania torfowisk i oczek wodnych, czy tez o ograniczaniu zmian natural-
nego uksztaltowania powierzchni ziemi. Przy podejmowaniu decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowaniu terenu mozliwos¢ zapobiegnigcia zmianie przezna-
czenia gruntéw rolnych o wartosci bonitacyjnej oznaczonej klasami IV, IVa i IVb,
stanowigcymi na znacznej czesci terytorium panstwa grunty o Sredniej, a nawet
wzglednie wysokiej wartosci, jest co najmniej watpliwa. Organ ustalajgcy warun-
ki zabudowy i zagospodarowania terenu, czy to dla inwestycji majacej realizowac
cele publiczne, czy tylko prywatne, moze odméwi¢ wydania decyzji pozytywnej
wylacznie w przypadkach, w ktérych zamierzone przeznaczenie gruntu rolnego na
cele nierolnicze i nielesne byloby sprzeczne z konkretnym przepisem szczegdlnym.
Wynika to z art. 56 ustawy z 2003 r. O ile mi wiadomo, jak dotad, sady administra-
cyjne oraz organy administracji publicznej nie przyjety w swej praktyce orzeczni-
czej jednolitego stanowiska, ze przepisy zawarte w art. 3 ust. 1 ustawy okreslajace,
na czym polega ochrona gruntéw rolnych, sa wystarczajace do tego, aby z powota-
niem si¢ na nie odméwi¢ inwestorowi wydania decyzji lokalizacyjnej’.

7 Do zjawisk wyjatkowych zaliczy¢ nalezatoby wyrok WSA w Lublinie z 10.11.2009 r. przewidujacy, ze zasade
wyrazong w art. 3 ustawy ,nalezy interpretowac [...] jako obowigzek organu uzgadniajacego do wnikliwej i roz-

119

Zdigitalizowano i udostgpniono w ramach projektu pn.
Rozbudowa otwartych zasobéw naukowych Repozytorium Uniwersytetu w Bialymstoku,
dofinansowanego z programu ,,Spoleczna odpowiedzialnosé nauki” Ministra Edukacji i Nauki na podstawie umowy SONB/SP/512497/2021



Dariusz R. Kijowski

Wprawdzie w art. 53 ust. 4 pkt 6 (w zw. z art. 64 ust. 1) ustawy z 2003 r. prze-
widziano, ze kazda decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania tere-
nu, dotyczaca gruntu rolnego®, wymaga uzgodnienia z organem administracji
wlasciwym w sprawach ochrony takich gruntéw oraz ich melioracji, to jednak
niewiele wskazuje na to, aby taka kompetencja mogta sta¢ si¢ skutecznym instru-
mentem pozwalajacym na realizacj¢ przytoczonych wyzej zadan ochrony gruntéw
rolnych. Praktycznie proces takiego uzgadniania sprowadzony zostal do ustalania,
czy spetniona jest w stosunku do nich przestanka okreslona w art. 61 ust. 1 pkt 4
ustawy z 2003 r., a mianowicie — czy wniosek inwestora dotyczy gruntéw wyma-
gajacych uzyskania zgody wiasciwego organu na zmiang przeznaczenia ich na cele
nierolnicze i nielesne, przewidzianej w art. 7 ust. 2 ustawy? Jezeli przewidywana
zmiana zabudowy i zagospodarowania terenu rolniczego polega¢ miataby na kon-
tynuacji jego rolniczego wykorzystania, nie ma — w ocenie sgdow administracyj-
nych — przeszkdd ustalenia warunk6w zabudowy®. Rzecz ta wydaje si¢ oczywista.
Natomiast w przypadku zamiaru zmiany sposobu wykorzystania takiego gruntu na
cel nierolniczy i nielesny dominuje przekonanie, ze organy wtasciwe w sprawach
ochrony gruntéw rolnych powinny ogranicza¢ si¢ do ustalenia, czy taka zmiana
wymaga zgody, o jakiej mowa w art. 7 ust. 2 ustawy, wylgcznie z uwagi na po-
wierzchni¢ zawartego obszaru uzytku rolnego przewidzianego do takiego przezna-
czenia oraz wartos¢ bonitacyjng gleby'°.

Na szczegdlng uwage zastuguje w tym miejscu poglad wyrazony w wyroku
WSA w Krakowie z 10.03.2010 r., IT SA/Kr 1700/09 (LEX nr 606645, dostepny
w CBOSA). Sad stwierdzit w nim, ze z zadnego przepisu prawa nie wynika ge-
neralny zakaz wydania decyzji ustalajacej warunki zabudowy dla inwestycji na
terenie rolnym. W ocenie sktadu wydajacego ten wyrok warunkiem koniecznym
w przypadku wydania pozytywnej decyzji jest, aby ustalono warunki zabudowy
dla inwestycji stuzacej rolnemu wykorzystaniu terenu. Celem uzgodnienia jest —
stwierdzit Sad — ochrona rolnego charakteru gruntéw, czemu stuzy¢ ma ustalenie,
iz planowana inwestycja bedzie stuzy¢ rolnemu wykorzystaniu terenu i da si¢ po-
godzi¢ z rolnym przeznaczeniem gruntu'!. Takie uniwersalne stanowisko wydaje

waznej oceny planowanej inwestycji pod wzgledem jej charakteru, rozmiaréw, otoczenia i usytuowania na kon-
kretnej nieruchomosci rolnej” (Il SA/Lu 424/09) lub wyrok WSA we Wroctawiu z 18.10.2006 r., [l SA/Wr 201/06,
oba dostepne w CBOSA.

8 A dostownie — gruntu wykorzystywanego na cele rolne i leSne w rozumieniu przepiséw o gospodarce nieru-
chomosciami. Poniewaz grunty rolne w rozumieniu ustawy sg praktycznie zawsze gruntami spetniajacymi kry-
terium art. 92 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, bede postugiwat sie w tym miejscu tg krotsza,
bardziej czytelng nazwa.

9 Por. wyroki WSA w Krakowie z 10.03.2010 r., Il SA/Kr 1700/09, LEX nr 606645 i z 30.06.2010 r., Il SA/Kr
494/10, LEX nr 643758 (oba wyroki dostepne réwniez w CBOSA).

10 Whynika to m.in. z wyrokéw: WSA w Kielcach z 30.03.2006 r., [l SA/Ke 604/05, WSA w Rzeszowie z 15.01.2008,
Il SA/Rz 677/07, dostepnych w CBOSA, a takze z powotywanego wczesniej wyroku NSA w sprawie Il OSK
113/08 i wyroku NSA z 31.08.2011 r., OSK 1270/10 (wszystkie dostepne w CBOSA).

1 Podobnie orzekt WSA w Lublinie w wyroku z 18.03.2010 r., Il SA/Lu 15/10 (dostepnym w CBOSA).
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si¢ pozostawaé w sprzecznosci z brzmieniem art. 7 ust. 1 ustawy, gdyz zaktada on
— co wyzej wykazano — przeznaczanie tylko niektérych gruntéw rolnych na cele
nierolnicze i nielesne bez uprzedniej zmiany badZ uchwalenia nowego planu miej-
scowego'?.

Natomiast warto rozwazy¢, czy w sytuacji udzielenia przez ustawodawce upo-
waznienia organom administracji wtasciwym w sprawach ochrony gruntéw rolnych
do dokonywania uzgodnien decyzji lokalizacyjnych pod wzgledem respekto-
wania zasad tej ochrony, nie powinno ono by¢ traktowane jako kompetencja do
rozstrzygania tej kwestii procesowej rowniez pod katem zgodnosSci planowane-
g0 zamierzenia z wymaganiami ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych,
a zwlaszcza — z wynikajacymi z jej art. 3 zasadami tej ochrony (czyli, w przypadku
gruntéw rolnych: zasadg ograniczania przeznaczania takich gruntéw na cele nie-
rolnicze i nielesne, zasadg zapobiegania degradacji, dewastacji i szkodom w pro-
dukcji rolnej, zasadg rekultywacji, zasadg zachowania naturalnych zbiornikéw
wodnych i zasadg ograniczania zmian naturalnego uksztaltowania powierzchni
ziemi). Na przeszkodzie moze tu jednak sta¢ sposdb wyrazenia w ustawie powyz-
szych zasad (nie napisano w niej wprost, zZe opisane w art. 3 zachowania sa naka-
zane), a jak wiadomo — sady i Trybunal Konstytucyjny oczekujg od ustawodawcy,
aby kazde ograniczenie praw i swobdd jednostki byly wyrazone w przepisach jed-
noznacznie. Z drugiej natomiast strony mozna zauwazy¢, ze jezyk, jakim pisane sg
polskie ustawy, bardzo czesto stabo przypomina jezyk prawny. Zamiast formuto-
wania w ustawach wypowiedzi jezykiem normatywnym, znajdujemy w nich zda-
nia napisane w trybie oznajmujgcym, bedace bardziej opisem rzeczywistosci niz
wypowiedziami formutujgcymi nakazy czy zakazy'®. Jednak skoro w ustawie znaj-
duje si¢ przepis, w ktérym zapisano, ze ,,Ustawa reguluje zasady ochrony gruntéw
rolnych...” (art. 1), to wszystkie nastgpne jej przepisy powinniSmy odczytywac
jako obowiazujace zasady, czyli normy nakazujace lub zakazujace okreslonych
nimi zachowan. Nie nalezy ograniczac si¢ wytacznie do gramatycznej analizy teks-
tu przepisu, lecz poszukiwaé¢ w nim tego, co ustawodawca zamierzal uczynié¢ obo-
wigzujacg regutg prawna.

Sposrdd przytoczonych wezesniej zasad wynikajacych z art. 3 ust. 1 ustawy
nie wszystkie majg takg tres¢, aby mogty by¢ uznane za wyrazajace normy prawne
na tyle konkretne, zeby oprze¢ na nich rozstrzygnigcia ingerujace w prawa i wolno-
Sci wihascicieli gruntéw rolnych bez ryzyka postawienia zarzutu, ze wydane zostaty
na podstawie przepisu respektujgcego konstytucyjng zasade okreslonosci, wywo-
dzong z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Przede wszystkim mam tu na mysli pierw-
sz3 z zasad, nakazujacg ograniczanie przeznaczania gruntéw rolnych na cele

12 Potwierdzit to NSA w wyroku z 10.02.2010 r., Il OSK 299/09, LEX nr 597529 (dostepnym takze w CBOSA).

13 Najbardziej drastycznymi przyktadami takiej praktyki sg przepisy zawierajgce wypowiedzi w stylu ,wniosek
o wydanie decyzji [...] zawiera”, ,decyzja okresla”, ,plan [...] sktada sig¢ z [...] itp.
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nierolnicze i nieleSne. Nie wynika z niej bowiem, jak daleko mogg siegac ogra-
niczenia stosowane w konkretnych sprawach i w jakich okolicznosciach powinny,
a w jakich nie powinny by¢ stosowane. Stad tez celowym byloby uznanie, ze jest
to zasada ogoélna, wymagajaca dopelnienia normg o bardziej konkretnej tresci —
wskazujaca ze wzgledu na co dane ograniczenie miatoby nastgpowaé. W ten spo-
sob moglibysSmy dojs¢ do wniosku, ze ustawa nakazuje wprowadzenie ograniczenia
(polegajacego np. na odmowie wyrazenia zgody na przeznaczenie gruntu rolnego
na cele nierolnicze i nielesne, odmowe uzgodnienia decyzji lokalizacyjnej) w przy-
padku, gdy ma to stuzy¢ zapobiezeniu procesom degradacji i dewastacji gruntéw
rolnych oraz szkodom w produkcji rolniczej, powstajacym wskutek dziatalnosci
nierolniczej, zachowaniu torfowisk i oczek wodnych jako naturalnych zbiornikéw
wodnych, czy ograniczeniu zmian naturalnego uksztaltowania powierzchni ziemi.
Takim regutom trudno bytoby zarzuci¢, ze sg nie dos¢ konkretne'4. Jezeli odrzu-
cimy mozliwos¢ wtasnie takiej interpretacji przepiséw obu wskazywanych ustaw,
cel ochrony gruntéw rolnych bedziemy musieli oceni¢ jako w znacznym stopniu
fikcyjny.

Powyzszy sposéb interpretowania przepisu art. 3 ust. 1 ustawy w kontek-
Scie uzgodnien, jakim majg by¢ poddawane decyzje lokalizacyjne, nie znajduje
— jak dotad — szerokiego zastosowania w praktyce orzeczniczej. Niektére wyro-
ki NSA 1 WSA mogg jednak wplyna¢ na rozpowszechnienie si¢ tej tendencji. Mam
tu w szczegollnosci na mysli wyrok WSA w Warszawie z 19.01.2009 r., w kto-
rym wypowiedziano nastepujacy poglad: ,,Rolg organu uzgadniajacego byto [...]
uzgodnienie projektu decyzji o warunkach zabudowy w zakresie dopuszczalnosci
planowanej inwestycji na gruntach rolnych pod katem przestanek wynikajacych
z powyzszego przepisu [art. 3 ust. 1 ustaw — przyp. D.R.K.]. Tymczasem orzekaja-
ce w sprawie organy uchybily powyzszym wymogom. Nie dokonaty bowiem oceny
planowanej inwestycji w zakresie okreslonym powyzszym przepisem, a skoncen-
trowaly si¢ jedynie na kwestii, czy teren objety inwestycjg wymaga, czy tez nie
uzyskania zgody na zmiang przeznaczenia gruntéw rolnych na cele nierolnicze”."
Takie podejscie nie zostalo jednak zaakceptowane w szeregu innych wyrokach,

14 Powyzszemu podejs$ciu wychodzi naprzeciw WSA we Wroctawiu, stwierdzajac w powotywanym wyzej wyroku
z 18.10.2006 r., Il SA/Wr 201/06, co nastgpuje: ,Biorac pod uwage okreslony w ustawie o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym cel wydania decyzji o warunkach zabudowy, ktérym jest stwierdzenie zgodnosci
projektowanego zamierzenia inwestycyjnego z prawem, nalezy przyja¢, ze réwniez organ wspotdziatajacy,
dokonujac uzgodnienia, musi kierowac¢ sig¢ tym samym kryterium, jednak odnie$¢ je moze tylko i wytacznie
do przepiséw normujacych przedmiotowy zakres uzgodnienia. Uzgodnienia majg bowiem gwarantowac
udziat w postepowaniu o ustalenie warunkéw zabudowy wyspecjalizowanych organdéw, dokonujacych oce-
ny zgodnosci z prawem planowanych inwestycji z punktu widzenia niektérych ustaw szczegélnych [...]. Jego
celem jest za$ kontrola, czy planowane zamierzenie inwestycyjne nie narusza zasad ochrony gruntéw rolnych
szczegdtowo uregulowanych w ustawie z dnia 3 lutego 1995 r.”

15 Z podobnych zatozen wychodzity — jak mozna wnioskowac¢ z brzmienia uzasadnien — WSA w Poznaniu, w wy-
roku z 24.06.2009 r., Il SA/Po 343/09; WSA w Olsztynie, w wyroku z 11.08.2009 r., Il SA/OI508/09; WSA w Kra-
kowie, w wyroku z 22.09.2009 r., Il SA/Kr 1120/09 i WSA w todzi, w wyrokach z 10.05.2011 r., Il SA/kd 71/11
(wszystkie dostepne w CBOSA).
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w ktérych stwierdzano, ze jezeli nieruchomos¢, ktérej dotyczy wniosek o ustalenie
warunkow zabudowy dla przedsiewzigcia polegajacego na wykorzystanie jej na
cele nierolnicze i nielesne, stanowi zwarty obszar uzytkéw rolnych o powierzchni
1 klasie bonitacyjnej zwalniajacych z obowigzku uzyskania zgody wtasciwego or-
ganu administracji rzgdowej na zmian¢ jej przeznaczenia na takie wtasnie cele, to
nie ma podstaw do odmowy uzgodnienia decyzji lokalizacyjnej przewidujgce;j ta-
kie przeznaczenie przez organ wlasciwy w sprawach ochrony gruntéw rolnych!'®.

Rozwazajac zakres mozliwosci ograniczania wykorzystywania gruntéw rol-
nych na cele nierolnicze i nielesne, nalezy mie¢ na uwadze takze przepis art. 6 ust.
1 ustawy. Zgodnie z tym przepisem, na cele nierolnicze i nielesne mozna prze-
znacza¢ przede wszystkim grunty oznaczone w ewidencji gruntéw jako nieuzytki,
a w razie ich braku — inne grunty o najnizszej przydatnosci produkcyjnej. Przepis
ten nalezatoby odnosi¢ raczej do procedury planowania przestrzennego, gdyz je-
dynie w niej organ wlasciwy do sporzadzania projektu planu dysponuje wybo-
rem terenéw, jakie zamierza przeznaczy¢ na cele nierolnicze, a brzmienie przepisu
wskazuje, ze dotyczy on wiasnie decydowania si¢ na przeznaczenie na cele nie-
rolnicze i nielesne tych lub innych gruntéw. W postgpowaniach zmierzajacych do
wydania decyzji lokalizacyjnej takiego wyboru juz nie ma, bo to inwestor wskazu-
je teren, na ktérym zamierza zrealizowa¢ dane przedsigwzigcie. Niemniej jednak
Z przepisu tego mozna wyprowadza¢ pewne wnioski co do intencji ustawodaw-
cy w zakresie ochrony gruntéw rolnych. Skoro preferuje si¢ w nim przeznacza-
nie na cele nierolnicze i nielesne gruntéw o najnizszej przydatnosci produkcyjnej,
to — aby nie czyni¢ tej ochrony pozorng — mozna wywodzi¢, ze organ za nig odpo-
wiedzialny jest uprawniony odméwié uzgodnienia decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowaniu nieruchomosci o wyzszych klasach bonitacji niz klasy IV-VI
i to takze wowczas, gdy zmiana ich przeznaczenia nie wymaga zgody wtasciwe-
go ministra. Skoro ustawa poddaje proces wydawania takich decyzji wymogowi
ich uzgodnienia z organem ochrony gruntéw rolnych, to korzystajac z tego upo-
waznienia, moze on stwierdzié, ze w zaistniatych w danej sprawie okolicznosciach
wydanie decyzji lokalizacyjnej pozostaje w sprzecznosci z przepisem art. 6 ust. 1
ustawy i — odméwié uzgodnienia. Przeciez ustawodawca powierzyt organom ad-
ministracji zajmujacym si¢ ochrong gruntéw rolnych kompetencje do wigzacego
wypowiadania si¢ w kwestiach zgodnosci danego zamiaru inwestycyjnego z prze-
pisami majacymi stuzy¢ tej ochronie nie bez powodu. Jednym z takich przepiséw
jest wiasnie przepis art. 6 ustawy. Gdy uwzglednimy, ze wydania decyzji lokali-
zacyjnej mozna odmoéwié¢ w przypadku sprzecznosci danego zamiaru z przepisami
odrebnymi (art. 56 ustawy z 2003 r.), to odmowa uzgodnienia danego przedsie-

16 Zob. np. wyroki: WSA w Warszawie z 24.02.2006 r., IV SA/Wa 2088/05, LEX nr 203705; WSA w Lublinie
z 25.09.2009 r. wraz z oddalajacym skarge kasacyjng na to orzeczenie wyrokiem NSA z 10.02.2011 r., Il OSK
303/10; wyrok WSA w Warszawie z 16.02.2010 r., IV SA/Wa 2052/09 i wyrok NSA z 12.05.2010 r., Il OSK
801/09 (wszystkie dostepne w CBOSA).
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wzigcia z powolaniem si¢ na jego sprzeczno$¢ z tym przepisem bedzie wlasciwym,
zgodnym z literg prawa, jego zastosowaniem. Jak dotad znane sg tylko nieliczne
orzeczenia sgdowe, w ktérych taka interpretacja bytaby zastosowana'’. Podobnie
wyglada praktyka administracyjna. Wyktadnia aksjologiczna przepisu art. 53 ust. 4
pkt 6 ustawy z 2003 r., w zw. z art. 6 ustawy, powinna jednak prowadzi¢ do wnio-
sku, ze zaproponowane tu rozumowanie realizuje cel tego przepisu oraz cele usta-
wy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych — czyni ochron¢ gruntéw rolnych realna,
a nie fikcyjg.

Zagadnieniem wywotujacym najwieksze rozbieznosci w orzecznictwie, ma-
jacym zasadnicze znaczenie dla oceny skutecznosci regulacji prawnej zwigzanej
z ochrong gruntéw rolnych, jest wspomniana wyzej zasada przeznaczania takich
gruntéw na cele nierolnicze i nielesne w planach miejscowych. Jak juz pisalem,
od 11 lipca 2003 r. dotyczy ona wylacznie gruntéw o klasach bonitacyjnych I-III.
Sposéb rozumienia przepiséw ustanawiajacych tg regute moze jednak powodowac,
7e ,,0strze” tego narzedzia ochrony moze zosta¢ catkowicie stepione. Wigze si¢ to
z tym, ze — w my¢l art. 7 ustawy — zasada ta dotyczy obecnie tylko tych gruntéw
rolnych, na ktérych zmiang¢ przeznaczenia na cele nierolnicze i nieleSne wymagana
jest zgoda ministra wtasciwego do spraw rolnictwa, a opisania cech takich gruntéw
dokonano w art. 7 ust. 2 ustawy, uzywajac zwrotu bardzo niejednoznacznego, pi-
szac, ze chodzi o ,,grunty rolne stanowigce uzytki rolne klas I-1II1, jezeli ich zwarty
obszar projektowany do takiego przeznaczenia przekracza 0,5 ha”. Aktualnie po-
glady orzecznictwa na temat sposobu rozumienia uzytego w tym przepisie zwrotu
~Zwarty obszar projektowany do takiego przeznaczenia” sg catkowicie prze-
ciwstawne.

Po pierwsze, znajdujemy w nich twierdzenie, ze podejmujac decyzj¢ o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu (oraz uzgadniajac ja) w sprawach do-
tyczacych zabudowy mieszkaniowej (poza zabudowa zagrodowg), ustugowej lub
przemystowej, nalezy mie¢ na uwadze wylacznie ten grunt, na ktérym ma by¢ zre-
alizowana taka inwestycja, bo tylko on ma w danej sprawie zosta¢ ew. przeznaczo-
ny na cele nierolnicze i nielesne'®. Przyjecie takiego rozumienia oznaczatoby, ze
aby zrealizowac dane przedsiewzigcie, wystarczy wydzieli¢ z dowolnie duzej nie-
ruchomosci rolnej dziatke o powierzchni mniejszej niz 0,5 ha i wystgpi¢ o wyda-
nie dla niej decyzji lokalizacyjnej. Po wydaniu takiej decyzji — zgodnie z art. 92
ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami — taka nieruchomos¢ przestanie by¢

17 Zob. np. wyrok WSA w Gdansku z 18.11.2010 r., Il SA/Gd 513/10 (dostgpny w CBOSA).

18 Taki poglad wypowiedziano w wyrokach: WSA w Szczecinie z 25.10.2007 r., Il SA/Sz 757/07 (wprawdzie
uchylonym przez NSA wyrokiem z 6.02.2009 r., Il OSK 113/08, ale nie podwazono w nim zasadniczo inte-
resujacej nas tezy); NSA z 27.06.2008 r., Il OSK 738/07 i z 10.02.2009 r., Il OSK 129/08; WSA w Gliwicach
z17.09.2010 r., Il SA/GI 258/10; WSA w Szczecinie z 7.04.2011, Il SA/Sz 221/11 (wszystkie dostepne w CBO-
SA).
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,,wykorzystywang na cele rolnicze lub lesne”!” i — mozna powiedzie¢ kolokwial-
nie — jest po problemie. Nieco bardziej rygorystyczny jest poglad, ze oceniajac,
czy mamy do czynienia z obszarem gruntéw rolnych, nalezy bra¢ uwage nie tylko
dziatke, ktérej dotyczy wniosek o wydanie decyzji lokalizacyjnej, ale catg nieru-
chomosé rolna, z ktérej takg dziatke wydzielono?. Zdarzajg si¢ réwniez wyroki sg-
dowe wskazujace, ze oceniajac, czy zostal przekroczony prog wielkosci zwartego
obszaru uzytkéw rolnych projektowanych do zmiany jego przeznaczenia na cele
nierolnicze i nielesne, nalezy bra¢ pod uwage nie fragment dziatki (lub dziatek),
na ktérej inwestor zamierza zrealizowaé swoje przedsiewzigcie, ale calg dziatke
(dzialki), bo sama decyzja lokalizacyjna nie przesadza o tym, w ktdrej czgsci nie-
ruchomosci dana inwestycja bedzie zrealizowana.?!

Argumentacja pierwszego, najbardziej ,,liberalnego” pogladu jest w zasadzie
jednolita. We wskazanym wyzej wyroku WSA w Szczecinie z 2007 r. sad stwier-
dzil, ze przyjecie przez organ uzgadniajacy jako podstawy swojego rozstrzygnie-
cia innego terenu planowanej inwestycji, niz to wynika z otrzymanego projektu
decyzji o warunkach zabudowy, narusza przepis art. 53 ust. 4 pkt 6 w zwigzku
z art. 64 ust. 1 ustawy z 2003 r. Jego zdaniem, przywotlane przepisy stanowig pod-
stawe do wypowiedzenia si¢ co do projektu decyzji o warunkach zabudowy do-
tyczacej gruntéw rolnych, nie daja natomiast staroscie podstawy do rozszerzenia
terenu planowanej inwestycji na dziatki sgsiednie. Uznal, zZe rozpoznajacy wniosek
o uzgodnienie decyzji lokalizacyjnej starosta zobowigzany byt rozpatrzeé sprawe
w granicach okreslonych przez inwestora we wniosku wszczynajgcym postgpowa-
nie. Akceptujac to samo stanowisko, NSA w 2008 r. stwierdzil, ze ,,Przepis art. 7
ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i leSnych
stanowi bowiem wyraznie, iz kryterium obszarowe odnosi si¢ do nowo projekto-
wanego obszaru przewidzianego do zmiany przeznaczenia. Kryterium obszarowe
zawarte w art. 7 ust. 2 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych bedzie
zatem dotyczy¢ jedynie obszaru, ktéry ma zmieni¢ swoje przeznaczenie z gruntu
rolnego lub lesnego na grunt przeznaczony na inne cele”??. Ten sam sgd w powo-
tywanym wyzej wyroku z 2009 r. dodat ponadto argument, ze dzialki wydzielo-
ne w wyniku podziatu nieruchomosci rolnej nie funkcjonujg w obrocie prawnym
jako jedna catos¢ i nie podlegajg rygorom ktére odnosity si¢ w przesztosci do calej
nieruchomosci stanowigcej dziatke o powierzchni przekraczajacej limit wskazany
w art. 7 ust. 2 ustawy?>.

19 W Swietle tego przepisu nieruchomosé, dla ktorej ustalono warunki zabudowy i zagospodarowania terenu,
przestaje by¢ nieruchomoscig wykorzystywana rolniczo.

20 Tak m.in. NSA w ww. wyroku z 6.02.2009 r., Il OSK 113/08.

21 Zob. wyrok NSA z 31.08.2011 r., OSK 1270/10 (dostepny w CBOSA).
22 Wyrok z 27.06.2008 r., Il OSK 738/07 (dostepny w CBOSA).

23 Wyrok z 10.02.2009 ., Il OSK 129/08.
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Nieco giebsze uzasadnienie ma wskazany wyzej wyrok WSA w Gliwicach
z 17.09.2010 r., I SA/GI1 258/10. Sad zwrécit w im wiasnie uwage na cel, jakie-
mu stuzg przepisy o ochronie gruntéw rolnych, zauwazajac, ze jest nim ograni-
czanie przekazywania ich na cele nierolnicze i nielesne, jak i ustalenie innego niz
rolniczy lub lesny sposobu uzytkowania tych gruntéw. Powotujac si¢ na art. 3 ust.
1 w zwigzku z art. 4 pkt 6 ustawy, zauwazyl, ze ustalenie, czy w danej sprawie
zachodzi przestanka rodzaca obowigzek uzaleznienia takiego przeznaczenia od
zgody wiasciwego ministra, a nastgpnie — od uchwalenia lub zmiany planu miej-
scowego, zalezy od odpowiedzi na pytanie: ,,czy obszar projektowany do przezna-
czenia gruntéw rolnych na cele nierolnicze w rozumieniu art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych to jedynie nieruchomos¢ objeta wnioskiem
o ustalenie warunkéw zabudowy, czy tez caly zwarty obszar rolny”. Problemem
jest — w ocenie tego Sadu — to, ,,czy tres¢ wniosku o ustalenie warunkéw zagospo-
darowania terenu zakresla dopuszczalny zakres rozstrzygnigcia organu uzgadnia-
jacego, czy tez przywotany przepis nakazuje lub przynajmniej zezwala organowi
na sumowanie wskazanej przez wnioskodawcéw dziatki z dziatkami sgsiednimi,
nawet nalezagcymi — jak miato to miejsce w rozpoznawanej sprawie — do innych
podmiotéw, o ile razem tworzytyby one zwarty kompleks”. Udzielajac odpowiedzi
na te pytania, Sad ten podnidst, ze wymogi tresci decyzji o warunkach zabudowy
(a to jest kwestia zasadnicza przy ustalaniu zakresu kompetencji organu ochrony
gruntéw rolnych wspotdziatajgcego w wydawaniu uzgadnianej decyzji) reguluje
przepis art. 54 w zwigzku z art. 64 ustawy z 2003 r., stanowigc, iz decyzja taka
okresla¢ musi obowiagzkowo linie rozgraniczajace ,,teren inwestycji”’. Okreslenie
granic, o ktérych mowa, nie zalezy jednak — jak zauwazono w tym wyroku — od
oceny organu, lecz wynika bezposrednio z wniosku inwestora o ustalenie warun-
kéw zabudowy, ktéry to wniosek w mysl art. 52 ust. 2 pkt 1 ustawy wskazywaé ma
teren, ktérego dotyczy (a takze teren, na ktéry inwestycja bedzie oddziatywac). Te
— niebudzace watpliwosci Saqdu — stwierdzenia, w powigzaniu z definicjg pojecia
»dziatka budowlana”, zaczerpnieta z art. 2 pkt 12 ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami, doprowadzily go do konkluzji, ze organ administracji bada przestanki
z art. 61 ustawy z 2003 r. (uzalezniajgce mozliwos¢ wydania decyzji lokalizacyjne;j
m.in. od tego, czy teren wskazany przez inwestora nie wymaga zgody na zmiang
jego przeznaczenia na cele nierolnicze i nielesne) jedynie w zakresie wytyczonym
wnioskiem inwestora. W postgpowaniu inicjowanym wnioskiem strony to bowiem
tres¢ zgloszonego przez nig zgdania wyznacza rodzaj i zakres sprawy bedace;j
przedmiotem postepowania, a organ, a tym samym takze organ uzgadniajacy, jest
tym zadaniem zwigzany. W rezultacie przeciwstawiono si¢ koncepcji reprezento-
wanej w sprawie przez organy administracji, ze taki teren nalezy ,,sumowac” z in-
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nymi dzialkami tworzgcymi tgcznie zwarty obszar uzytkéw rolnych o powierzchni
przekraczajgcej ramy okreslone w art. 7 ust. 2 pkt 3 ustawy?4.

Praktycznie, w zadnym z powyzej przytaczanych wyrokéw — pomimo dekla-
racji — nie uczyniono jednak uzytku z regut wyktadni aksjologicznej, odwotuja-
cych si¢ do celow danej regulacji. Na tym tle wyr6zni¢ nalezy zatem ww. wyrok
WSA w Poznaniu z 2010 r., w ktérym podjeto prébe wyciagniecia wnioskéw z ra-
tio legis przepisOw obu ustaw, dochodzgc do wniosku, ze nalezy je interpreto-
wad, uwzgledniajgc, ze celem ustawodawcy byla ,,nie ochrona wszystkich — bez
wyjatku — gruntéw rolnych, lecz tylko tych, ktére spetniajg okreslone normy ja-
kosci. Spoteczno—gospodarczym celem tej regulacji jest zapewnienie optymalne-
go wykorzystania najlepszych terenéw rolnych”. Sad wyprowadzit stad nastepnie
whniosek, ze ,,ustawowa ochrona dotyczy nie dziatki w granicach geodezyjnych —
oznaczenie to jest bowiem oderwane od klasy gleby — ale tych jej fragmentéw,
ktére faktycznie zaklasyfikowano jako najlepsze do prowadzenia produkcji rol-
nej”. Nastepnie za$ stwierdzil, ze ,,w celu stosowania rezimu ochronnego, nie
jest [...] wystarczajace, by gleby klas I — III tworzyty pewien zwarty kompleks,
lecz inwestycja musi ponadto pozostawaé¢ w okreslonym zwigzku z tym terenem.
Ustawodawca przewiduje w art. 7 ust. 2 pkt 1 powotywanej ustawy, iz powierzch-
nia przewidziana do wykorzystania na cele nierolne powinna wynosi¢ co najmniej
0,5 ha”. Przeciwstawiajac si¢ ocenianiu dopuszczalnosci realizacji danej inwestycji
na gruntach rolnych w oparciu o powierzchnig¢ nie tylko terenu wskazanego przez
inwestora, ale takze innych nieruchomosci tworzacych wspdlnie z tym terenem
kompleks uzytkéw rolnych o wysokiej uzytecznosci, Sad podnidst, ze takie dzia-
lanie zaprzeczatoby racjonalnosci ustawodawcy, bo zmuszatoby do ,,odrolniania”
dzialek o wielohektarowej powierzchni nawet wéwczas, gdy dana inwestycja wy-
maga zajg¢cia tylko nieznacznej czesci arealu, twierdzac, ze nie da si¢ tego pogo-
dzi¢ z literg 1 celem ustawy.

Odnoszac si¢ do powyzszej argumentacji warto zauwazy¢, ze w art. 61 ust. 1
pkt 4 ustawy 2003 r. ustawodawca nie postuzyt si¢ pojeciem ,.teren inwestycji” czy
»teren objety wnioskiem”, lecz ogdlniejszym pojeciem ,.teren”. Nie dat tym sa-
mym wystarczajacych powodéw, aby ocenié, czy zawarte w nim kryterium? od-
nosié¢ tylko do terenu, na ktérym dana inwestycja ma by¢ zrealizowana. Nie da
si¢ wykluczy¢ prawdziwosci twierdzenia, ze wniosek obejmujacy jedng dziatke
lub nawet jej czes¢ dotyczy réwniez terenu, na ktérym taka dziatka jest potozona.
Prawidlowa wyktadnia tego przepisu wymaga zatem postuzenia si¢ innymi meto-

24 Swoje stanowisko w tej sprawie WSA w Gliwicach podpart odwotaniem sig¢ do przytaczanych w dwéch po-
przednich przypisach wyrokéw NSA.

25  Jest to kryterium negatywne sformutowane nastgpujaco: ,teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiang prze-
znaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne albo jest objety zgoda uzyskang przy spo-
rzadzaniu miejscowych planéw, ktére utracity moc na podstawie art. 67 ustawy, o ktérej mowa w art. 88
ust. 17.
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dami interpretacji niz oparte wylgcznie na wyktadni jezykowej. Podobny efekt daje
jezykowa analiza przepisu art. 7 ust. 2 w zw. z art. 4 pkt 6 ustawy, definiujgcym
pojecie ustawowe ,,przeznaczenie na cele nierolnicze i nielesne”. Ma on by¢ rozu-
miany jako ,,ustalenie innego niz rolniczy lub lesny sposobu uzytkowania grun-
téw rolnych oraz innego niz lesny sposobu uzytkowania gruntéw lesnych”. Trudno
przeciez zaprzeczy¢, ze nawet wowczas, gdy ustalenie innego niz rolniczy lub lesny
sposobu uzytkowania dotyczy gruntu o powierzchni 100 czy 200 m2 uzytku rolne-
g0, bedziemy mieli do czynienia ze zmiang przeznaczenia dotyczacg nie tylko tego
fragmentu, ale catego uzytku, w ktérego sktad taka malutka dziateczka wchodzi.
Wyodrebnianie uzytkéw rolnych okreslonych rodzajéw i klas nie dotyczy bowiem
poszczegdlnych nieruchomosci, lecz pewnych zwartych (czyli nie przedzielonych
zadnymi innymi uzytkami) komplekséw powierzchni ziemi, charakteryzujacych
si¢ takimi samymi cechami. I znowu powinniSmy siggngé po narzedzia wyktad-
ni systemowej i celowosciowej. Wprawdzie w ostatnim z przytaczanych orzeczen
podjeto probe wyktadni zgodnej z celem ustawy, ale chyba zatrzymano si¢ w tym
procesie w poét drogi, o ile nie zabtgdzono w poszukiwaniach. Przeciez akceptujac
odwrotng teze od przyjetej przez sady w opisywanych wyzej wyrokach, wcale nie
wymusimy faktycznie irracjonalnego dzialania, aby przeznaczaé na cele nierolni-
cze lub nielesne cale ,,zwarte obszary” uzytkéw rolnych, na ktérych dane inwesty-
cje majq by¢ zrealizowane, a jedynie przesadzimy o tym, ze w kazdym przypadku,
w ktérym miataby by¢ podjeta decyzja o wykorzystaniu na ten cel chocby frag-
mentu gruntu poddanego ochronie, bedzie to mogto nastgpi¢ wylgcznie za zgodg
organu odpowiedzialnego za takg ochrong i tylko poprzez uchwalenie lub zmiang
planu miejscowego.

Sadowe uzasadnienia pogladu wskazujacego na konieczno$¢ rozpatrywania
w kazdym przypadku nie tylko terenu inwestycji wskazanego przez wnioskujacego
o wydanie decyzji lokalizacyjnej, ale calego kompleksu uzytkow rolnych o klasie
bonitacyjnej kwalifikujacej grunt do decydowania o jego nierolniczym i nieleSnym
przeznaczeniu w planie miejscowym, przewaznie nawigzujg do funkcji przepiséw
ustawowych normujacych to zagadnienie?s. W niejako ,,najlagodniejszej” wersji
mialo to miejsce w wyroku NSA, w ktérym stwierdzono, ze ,,Wtasciciel gruntu
rolnego w razie braku planu moze [...] dgzy¢ do zmiany spoteczno—gospodarcze-
g0 przeznaczenia swego prawa wlasnosci, jednak tylko w takich granicach, w ja-
kich prawa wtasnosci do tego gruntu nie ograniczajg ustawy. Jesli zatem wtasciciel
dokonuje podziatu gruntu rolnego na dziatki, ktérych wielkos¢ nie uzasadnia racjo-
nalnego wykorzystania rolniczego tych dzialek, ustajac przez to podstawy do in-
nego niz rolniczy sposéb uzytkowania takich gruntéw, to skutki podziatu calego

26 Takiej funkcjonalnej wykfadni zabrakto w jednym z pierwszych wyrokéw przyjmujacych teze o koniecznosci
sumowania powierzchni terenu planowanej inwestycji z powierzchnig pozostatych nieruchomosci potozonych
w zwartym obszarze uzytkdw rolnych — zob. wyrok WSA w Warszawie z 23.05.2006 r., [V SA/Wa 1734/05, LEX
nr 229971.
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dzielonego gruntu, w zaleznosci od sposobu jego wykorzystania, winny podlegaé
ocenie w kategoriach wyznaczanych definicjg zmiany przeznaczenia ujetg w art. 4
pkt 6 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, a takze powinny by¢ ocenia-
ne z uwzglednieniem wielkosci obszaru projektowanego do zmiany przeznacze-
nia, o ktérej mowa w art. 7 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych”.
Poza powyzsza teza wazniejsze w tym miejscu jest jednak to, ze NSA odrzucit
w tym wyroku interpretacj¢ przyjeta przez sad I instancji, ktéry przeciwstawit si¢
sumowaniu powierzchni terenu przewidzianego do realizacji danego zamierzenia
inwestycyjnego z pozostalymi dziatkami powstatymi w wyniku podziatu nierucho-
mosci rolnej o rozmiarach, ktére zmuszalyby do uzyskania dla niej zgody, o jakiej
mowa w art. 7 ustawy?’,

Niektore wyroki sgdowe poszly jednak jeszcze dalej. Mam tu w szczegdlno-
Sci na mysli 3 wyroki WSA we Wroctawiu, w ktérych przeprowadzono bardzo roz-
budowang i wielostronng analiz¢ nie tylko przepisu art. 7 ustawy i art. 61 ust. 1 pkt
4 ustawy z 2003 r., ale kilku innych instytucji prawnych regulowanych przepisa-
mi obu ustaw?®. Uczynit to dlatego, poniewaz uznat ww. przepisy (z uwagi na nie-
jednoznacznos¢ ich tresci) za niewystarczajace do sformutowania na ich podstawie
jednoznacznych wnioskow. We wszystkich sprawach rozpoznawanych przez ten
Sad chodzito o przedsiewzigcia przewidywane do realizacji na dziatkach mniej-
szych od 0,5 ha, ale potozonych w kompleksie uzytkéw rolnych klas I-I1I, dla kt6-
rych w przyjetym przez gming studium uwarunkowar i rozwoju przestrzennego
(zwanego dalej ,,studium”) nie przewidziano ich przeznaczania w planach miejsco-
wych na cele nierolnicze i nielesne. Po przyjeciu, ze uzyty w przepisie art. 61 ust.
1 pkt 4 ustawy z 2003 r. wyraz ,teren” oznacza jednak teren wskazany we wnio-
sku inwestora, Sad rozwazyt nastepnie, czy dla rozpatrujacych sprawy organéw
administracji powinno by¢ istotne potozenie tak rozumianego ,.terenu” jako cze-
Sci zwartego obszaru uzytkéw rolnych klas I-II1 oraz czy swoboda organu gminy
w ustalaniu przeznaczenia wlasnych terenéw podlega ustawowemu ograniczeniu
nie tylko w trakcie procesu sporzadzania planéw miejscowych, ale takze na eta-
pie ustalania warunkéw zabudowy, o ile projektowane na tym etapie przeznaczenie
dotyczy terenu rolnego mniejszego niz 0,5 ha. Na oba te pytania odpowiedzia-
no pozytywnie. Sprobowano tez odpowiedzie¢ na pytanie, czy mozliwos¢ wyda-
nia decyzji lokalizacyjnej w takich okolicznosciach, z jakimi miano w sprawach
do czynienia, oznaczaé bedzie dopuszczenie do zrealizowania takich zamierzen,
ktére nie mogtyby by¢ przeprowadzone poprzez ich wprowadzenie do planu miej-
scowego, bo ten musialby by¢ zgodny ze studium. Innymi stowy, czy nie stuzytoby

27 Zob. wyrok 6.02.2009 r., Il OSK 113/08, LEX nr 518803, a takze wyrok WSA w Warszawie z 9.10.2008 r., IV
SA/Wa 697/08.

28 Zob. wyroki z 28.02.2011 r., Il SA/Wr 732/10, Il SA/Wr 733/10 i 734/10 oraz z 22.03.2011, Il SA/Wr 750/10 (do-
stepne w CBOSA).

129

Rozbudowa

dofinansowanego z programu ,Spolec nowy SONB/SP/512497/2021



Dariusz R. Kijowski

to obejsciu obowigzujgcego prawa. W tym zakresie odpowiedZ sadu byla niejed-
noznaczna.

W pierwszej kolejnosci WSA we Wroctawiu dokonat oceny charakteru, funk-
cji i granic, w jakich musza zmiesci¢ si¢ decyzje o warunkach zabudowy i zago-
spodarowaniu terenu i doszedt do wniosku, ze zastgpujg one obecnie plan i musza
by¢ zgodne z ustaleniami studium?®. Dodat do tego, ze wydawanie takich decyzji
nie powinno prowadzi¢ do realizacji zamierzen, ktére nie moglyby by¢ przyjete
w planach miejscowych ze wzgledu na ich sprzecznos¢ z tym dokumentem polity-
ki przestrzennej gminy, zwracajac uwage na to, ze takze na organach wydajacych
i uzgadniajacych takie decyzje spoczywa obowiazek zapewnienia, aby nie zosta-
ty naruszone okolicznosci wymienione w art. 1 ust. 2 ustawy z 2003 r.*° w zwigz-
ku z art. 7 ustawy. To dato z kolei podstawe do wypowiedzenia wniosku, ze ,,fakt
ograniczenia terenu do dzialki nieprzekraczajacej 0,5 ha nie oznacza wigc, Ze nie
podlega on rygorom zwigzanym z ochrong uzytkéw rolnych, o ile wchodzi w sktad
zwartego obszaru takich uzytkéw o powierzchni ponad 0,5 ha.” Zdaniem Sadu,
skoro ustawa obejmuje ochrong zwarte obszary gruntéw rolnych i ogranicza w tym
zakresie swobode planistyczng gminy, to ograniczenie to powinno dotyczy¢ pla-
néw miejscowych oraz tym bardziej decyzji o warunkach zabudowy. Z faktu, ze
ochronie podlega obszar, nie moze wynikac — jak czytamy w ww. wyrokach — wy-
taczenie ochrony odnosnie do sktadnika tego obszaru. Jak stwierdzit Sad, to nie
dziatka ma nie przekraczac 0,5 ha, lecz caty obszar, w sktad ktérego wchodzi.

Wprawdzie niektére z powyzszych argumentéw mogg budzi¢ kontrowersje?!,
to jednak nawet po ich odrzuceniu mozna dalej twierdzi¢, ze sg to wnioski zgodne
z funkcja, jaka ma spetniac przepis art. 7 ustawy. Jezeli przyjelibysSmy koncepcje
odwrotng, pozwalajaca na niejako ,,wytuskiwanie” po kawatku kolejnych dziatek
ze zwartego kompleksu sgsiadujacych ze sobg uzytkéw rolnych klas I-1II1, stracitby
sens nie tylko ten przepis, ale réwniez przepisy ustawy z 2003 r. przewidujace obo-
wigzek uzgadniania decyzji lokalizacyjnych z zasadami ochrony gruntéw rolnych
i uzalezniania ich wydawania od tego, czy nie naruszaja ogélnego tadu przestrzen-
nego wynikajacego z obowigzujacych ustaw i rozporzadzen.

29 Odwotano sie w tym miejscu do wyroku NSA z 6.08.2009 r., NSA Il OSK 1250/08 (dostgpny w CBOSA) oraz do
pogladéw doktryny. (Por. T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz.
Krakow 2004, s. 54 i W. Szwajdler, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego gminy a studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, ST 2010, nr 5, s. 34.

30 Przepis ten wymienia, jakie wzgledy nalezy mie¢ na uwadze w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, zamieszczajac wsréd nich wymagania ochrony gruntéw rolnych i lesnych.

31 W szczegolnosci watpliwa, czy raczej nazbyt ogolna jest teza o wigzgcym charakterze studium, czy o koniecz-
nosci uzalezniania decyzji lokalizacyjnych od uwzglednienia w nich wszystkich elementéw wskazanych w art.
1 ust. 2 ustawy z 2003 r. Przeciez podstawg jej odmowy moze by¢ jedynie sprzeczno$¢ z powszechnie obo-
wigzujacymi przepisami prawa, a w obecnej wers;ji art. 56 ustawy z 2003 r. zapisano wprost, ze nie mozna jej
odmowi¢ wytacznie z powodéw nieuwzglednienia art. 1 ust. 2. Nalezy przez to rozumie¢, ze wzglgdy wymie-
nione w tym przepisie moga by¢ brane pod uwage wytacznie wspodlnie z odpowiednim przepisem odregbnej
ustawy. W niniejszym przypadku takimi przepisami sg art. 3, 4, 6 i 7 ustawy.
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Ostatnig kwestia, na ktéra warto zwrdci¢ uwage w niniejszym opracowaniu,
jest sama instytucja zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntu rolnego na cele nie-
rolnicze i nielesne. Tym, co najbardziej przykuwa uwage w regulacji prawne;j tej
instytucji, jest ogélnikowos¢ upowaznienia udzielonego ministrowi (a poprzednio
takze innym organom) do wyrazania takiej zgody. Poza przytoczong wyzej ogdlna
klauzulg preferowania na takie cele nieuzytkéw i gruntéw o najnizszej przydatno-
$ci produkcyjnej, ustawa zawiera jeszcze zalecenie, aby przy budowie, rozbudowie
lub modernizacji obiektéw zwigzanych z dziatalnoscig przemystowa, a takze in-
nych obiektéw budowlanych stosowaé takie rozwigzania, ktére ograniczajg skutki
ujemnego oddziatywania na grunty rolne (art. 6 ust. 2)3.

Z jednej strony mozemy powiedzieé, ze tak skonstruowane i sformutowane
przepisy dajg organowi odpowiadajagcemu za ochrong gruntéw rolnych narzedzie
do superskutecznej polityki. Przeciez taki organ moze na ich podstawie odmoéwic
zgody w kazdym przypadku, gdy stwierdzi, ze zgloszony zamiar nierolniczego
1 nielesnego sposobu wykorzystania gruntu rolnego wymagajgcego uzyskania ta-
kiej zgody moze zosta¢ zrealizowany z pomini¢ciem wartosciowego produkcyjnie
uzytku. Co wigcej — moze uzalezni¢ zgode od umieszczenia w planie miejscowym
zastrzezenia o obowigzku zastosowania, ktére ograniczy skutki ujemnego oddzia-
lywania na grunty rolne. Wiadomo jest jednak, ze rownoczesnie przepisy te nie
stanety na przeszkodzie wydaniu znacznej ilosci decyzji pozytywnych, a poza wy-
znacznikami z art. 6 ustawa nie zawiera zadnych kryteriéw, od ktérych zaistnienia
miataby zaleze¢ wydawana zgoda. Rzecz znamienna, sposréd dostepnych orzeczen
sagdowych trudno znaleZ¢ sprawe, w ktdrej kontroli sagdu poddana zostata prawidto-
wos¢ udzielonej zgody czy tez odmowy jej udzielenia®®. Trudno temu poniekad sie
dziwié, skoro przez wiele lat utrzymywana byta w orzecznictwie sgdowym teza, ze
zgoda na zmiang¢ przeznaczenia gruntu rolnego na inne cele nie jest zaskarzalng do
sadu decyzja administracyjnag, a nastgpnie — po uznaniu takiej zaskarzalnosci — od-
mawiano statusu strony w takim postepowaniu wtascicielowi nieruchomosci, kto-
rej sprawa dotyczyta®*. Znikoma liczba spor6w sgdowych na tle zasadnosci decyzji
odmawiajacych zgody moze wskazywacé, ze i gminy i wlasciciele dobrze sobie ,,ra-
dzg”, co czyni zasadnymi watpliwosci co do sprawnosci niniejszego instrumentu
ochrony gruntéw rolnych.

32 Potwierdzit to niedawno WSA w Olsztynie w wyroku z 31.03.2011 r., Il SA/OI 109/11 (dostepny w CBOSA).

33 Wyjatkiem jest tu wyrok WSA w Warszawie z 29.02.2008 r., IV SA/Wa 2/08, LEX nr 510808, w ktérym wskaza-
no m.in., ze argumentem przemawiajacym za odmowa wyrazenia zgody nie moze by¢ okolicznos$é¢, iz grunty
potozone sa w rejonie o korzystnych dla produkciji rolniczej warunkach przyrodniczo—glebowych, gdyz warun-
ki takie panujg niemalze w catej Polsce.

34 Zob. np. wyrok NSA z 3.02.2003 r., Il SA 3491/01, LEX nr 80872. Aktualnie nie tylko nie odmawia sie takiego
statusu wiascicielom ,odralnianej” dziatki, ale uznaje go takze u oséb bedacych wiascicielami dziatek sasied-
nich — zob. np. wyrok WSA w Warszawie z 21.09.2004 r., Il SA/Wa 2990/03.
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Dariusz R. Kijowski

Konkludujac, nie sposéb jest broni¢ twierdzenia, ze obowigzujace rozwia-
zania prawne zapewniajg gruntom rolnym wysokiej wartosci skuteczng, realna
ochrone, chociaz niektére omawiane wyzej orzeczenia sadowe mogg wskazywacé,
Ze sytuacja nie jest beznadziejna. Autor niniejszego opracowania tez ma powod
do posypania sobie glowy popiotem, gdyz w przywotywanej tu publikacji sam
rozpowszechniat poglad o dos¢ liberalnym nastawieniu wobec wtascicieli zamie-
rzajacych inwestowac na swoich gruntach rolnych w kierunkach majacych z rolni-
ctwem niewiele wsp6lnego. Dzis przyznaj¢ — bladzitem.
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