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Normatywne aspekty ograniczenia przeznaczenia
gruntéw rolnych i leSnych na cele nierolnicze
i nielesne

Normative aspects of restricting the allotment of farmland
and woodland to non-agricultural and non-forest purpose

OCHRONA GRUNTOW ROLNYCH I LESNYCH
— ZAGADNIENIA PODSTAWOWE

czgcej zapewnienia ochrony gruntow rolnych i lesnych. Wedtug niego

ochrona gruntow rolnych polega na: ograniczaniu przeznaczania tych
gruntow na cele nierolnicze lub niele$ne; zapobieganiu procesom degradacji i de-
wastacji gruntéw rolnych, a takze szkodom w produkcji rolniczej, powstajacym
na skutek dziatalnos$ci nierolniczej i ruchéw masowych ziemi; rekultywacji i zago-
spodarowaniu gruntow na cele rolnicze; zachowaniu torfowisk i oczek wodnych
jako naturalnych zbiornikéw wodnych; ograniczaniu zmian naturalnego uksztat-
towania powierzchni ziemi.! Powyzszy przepis w znacznym stopniu ingeruje
w prawo wlasnosci, dlatego tez nie powinien by¢ interpretowany przy zastosowa-
niu wyktadni rozszerzajacej, pomimo ze idea ochrony gruntow rolnych (lesnych)
ze swej natury jest stuszna, pozytywnie oddziatujaca na srodowisko naturalne.
Ingerencja ustawodawcy w sfer¢ praw jednostki musi by¢ wywazona, propor-
cjonalna do interesu chronionego kosztem swobodnego wladania nieruchomoscia

P olski ustawodawca uznat za wazng sprawe podjecie si¢ regulacji doty-

UArt. 3 ust. 1 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych (t.j. Dz. U.
z 2004 r. nr 121, poz. 1266 ze zm.), dalej jako u.o.g. Do zadan organdéw administracji publiczne;j,
ktore realizuja cele wynikajace z u.0.g., nie nalezy ochrona gruntéw rolnych przed ich nadmiernym
rozdrobnieniem, nie mozna zatem rozszerza¢ ich kompetencji, Wyrok NSA z dnia 29 listopada
2011 r., T OSK 1674/10, LEX Nr 1151991.
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(rolng lub le$ng). Ustawodawca wprost wskazuje, na czym polega ochrona grun-
tow rolnych, nie wskazujac przy tym, ze jest to katalog przyktadowy, nie uzywa
zwrotu ,,w szczegolnosci”, zatem przyjac nalezy, ze katalog ustanowiony w art. 3
ust. 1 u.0.g. ma charakter zamkniety. Pamigta¢ przy tym nalezy, ze ustawodawca
w tym przepisie odnosi si¢ w sposob ogdlny do zakresu ochrony gruntoéw rolnych,
w zwigzku z czym szczegdtowe kompetencje dotyczace analizowanej problema-
tyki beda okreslaty inne przepisy, ktore zostaty ustanowione dla wykonania celu
przyjetego w art. 3 ust. 1 u.o.g.

Powotanie si¢ wylacznie na art. 3 ust. 1 pkt 1 u.o.g., ktory zawiera zasade
0go6lna, bez szczegdlowego odniesienia si¢ do konkretnej nieruchomosci rolnej,
nie stanowi dostatecznego uzasadnienia odmowy uzgodnienia planowanej na niej
zabudowy. Zasade wyrazong w powyzszym przepisie nalezy interpretowac raczej
jako obowigzek organu uzgadniajacego do wnikliwej oraz rozwaznej oceny pla-
nowanej inwestycji pod wzgledem jej charakteru, rozmiardw, otoczenia i usytu-
owania na okreslonej (konkretnej) nieruchomosci rolne;j.?

Ustawodawca przyjal, ze ochrona gruntéw lesnych polega na: ograniczaniu
przeznaczania ich na cele nielesne lub nierolnicze; zapobieganiu procesom de-
gradacji i dewastacji gruntow lesnych oraz szkodom w drzewostanach i produkcji
lesnej, powstajacym wskutek dziatalnosci nielesnej i ruchow masowych ziemi;
przywracaniu warto$ci uzytkowej gruntom, ktoére to grunty utracily charakter
gruntow lesnych na skutek dziatalnos$ci niele$nej; poprawianiu ich wartos$ci uzyt-
kowej oraz zapobieganiu obnizania ich produkcyjnosci; ograniczaniu zmian natu-
ralnego uksztattowania powierzchni ziemi (art. 3 ust. 2 u.0.g.).?

Podobnie jak w przypadku gruntow rolnych, tak tez ochrona gruntow lesnych,
jako reglamentacja swobody dysponowania wilasng nieruchomoscig, nie moze
przekracza¢ ogodlnie przyjetych granic. Granice te wyznacza m.in. art. 3 ust. 2
u.0.g. Zapewnienie ochrony gruntéw lesnych nie moze w sposéb i w zakresie
prawnie nieuzasadnionym ingerowac¢ w sfer¢ wlasnosci nieruchomosci. Zar6wno
ochrona gruntow lesnych, jak i rolnych nie powinna by¢ postrzegana w katego-
riach absolutu. Doznaje ona ograniczenia w konteks$cie konieczno$ci zabezpie-
czenia innego dobra, jak réwniez nie korzysta z przywileju swobody odnosnie do
zakresu (glebokosci) ingerencji w prawa jednostki.

Ustawodawca definiuje dla potrzeb realizacji celow u.o.g., regulujacej zasa-
dy ochrony gruntow rolnych i lesnych oraz rekultywacji i poprawiania warto$ci
uzytkowej gruntdow, pojecie gruntdw rolnych i lesnych. Jako grunty rolne usta-

2 Wyrok WSA z dnia 10 listopada 2009 r., IT SA/Lu 424/09, LEX Nr 589177.

3 Zgodnie z brzmieniem art. 3 ust. 2 pkt 1 u.0.g., ochrona gruntéw lesnych polega na ograni-
czaniu przeznaczenia ich na cele nieles$ne lub nierolnicze, dlatego tez postanowienia uchwaty — do-
puszczajace intensywng zabudowe¢ mieszkaniowa na terenach le§nych — stanowig istotne naruszenie
art. 3 ust. 2 pkt 1 v.0.g., a tym samym zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2011 r., Il OSK 1458/11, LEX Nr 1070339.
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wodaweca traktuje grunty: okreslone w ewidencji gruntéw jako uzytki rolne*;
pod stawami rybnymi oraz innymi zbiornikami wodnymi stuzacymi wylacznie
potrzebom rolnictwa; pod wchodzacymi w sktad gospodarstw rolnych budyn-
kami mieszkalnymi oraz innymi budynkami i urzadzeniami stuzacymi wylacz-
nie produkcji rolniczej oraz przetworstwu rolno-spozywczemu; pod budynkami
i urzadzeniami stuzacymi bezposrednio do produkcji rolniczej, ktéra uznana jest
za dzial specjalny; parkéw wiejskich oraz pod zadrzewieniami i zakrzewienia-
mi $rédpolnymi, w tym réwniez pod pasami przeciwwietrznymi i urzadzeniami
przeciwerozyjnymi; pracowniczych ogrodéw dziatkowych i ogrodow botanicz-
nych; pod urzadzeniami: melioracji wodnych, przeciwpowodziowych i przeciw-
pozarowych, zaopatrzenia rolnictwa w wode, kanalizacji oraz utylizacji §ciekow
i odpadow dla potrzeb rolnictwa i mieszkancow wsi; zrekultywowane dla potrzeb
rolnictwa; pod drogami dojazdowymi do gruntow rolnych’; torfowisk oraz oczek
wodnych (art. 2 ust. 1 v.0.g.).6

Wskazujac na katalog gruntéw rolnych, ustawodawca zaznacza jedno-
czesnie w art. 2 ust. 3 u.0.g., ze pomimo zaistnienia przestanek pozytywnych,
okreslonych w art. 2 ust. 1 u.0.g., nie uwaza si¢ za grunty rolne gruntow, kto-
re znajdujg si¢ pod parkami oraz ogrodami wpisanymi do rejestru zabytkow.
Gruntami le$nymi w my$l art. 2 ust. 2 w.0.g. sg grunty: okreslone jako lasy’;

* Pojecie uzytkow rolnych ma charakter formalny, w zwiagzku z czym grunt jest uzytkiem rol-
nym, gdy w ewidencji gruntow jest tak sklasyfikowany. Ochrong przewidziang przez u.o.g. beda
zatem objete okreslone grunty tylko dlatego, ze w ewidencji gruntow figuruja jako uzytki rolne,
a sens ich ochrony jest w takiej sytuacji mocno watpliwy. K. Matysa, Ustalanie warunkoéw zabu-
dowy i zagospodarowania terenu dla gruntow rolnych, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 11, s. 25.

5 Grunty zajete pod drogi dojazdowe do gruntow rolnych w dalszym ciagu pozostaja gruntami
rolnymi i w razie ich zajecia pod tego typu droge uznaje si¢, iz nie dochodzi do ich wylaczenia
z produkc;ji rolnej. Wyrok WSA z dnia 24 czerwca 2008 r., IT SA/Ld 140/08, LEX Nr 491313.

® Do opisania przeznaczenia terendw o charakterze rolniczym w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego nie muszg by¢ literalnie przytaczane okreslenia, ktore zawiera art. 2
u.0.g., poniewaz ustalajac przeznaczenie konkretnych terenow, nalezy uwzglednic¢ ich specyfike,
jak rowniez dotychczasowy sposob zagospodarowania. Wyrok NSA z dnia 22 pazdziernika 2008 r.,
IT OSK 567/08, LEX Nr 511478.

7 Wedlug definicji legalnej lasem jest grunt: 1) o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha,
pokryty roslinnoscia lesna (uprawami lesnymi) — drzewami i krzewami oraz runem lesnym — lub
przejsciowo jej pozbawiony: a) przeznaczony do produkcji lesnej lub b) stanowigcy rezerwat przy-
rody lub wchodzacy w sktad parku narodowego albo c) wpisany do rejestru zabytkow; 2) zwiazany
z gospodarka le$na, zajety pod wykorzystywane dla potrzeb gospodarki lesnej: budynki i budowle,
urzadzenia melioracji wodnych, linie podziatu przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami
energetycznymi, szkotki lesne, miejsca sktadowania drewna, a takze wykorzystywany na parkingi
lesne i urzadzenia turystyczne, art. 3 ustawy z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o lasach (t.j. Dz. U. z 2011 r.
nr 12, poz. 59 ze zm.), dalej u.l. Przez budynki shuzace gospodarce le$nej nalezy rozumie¢ takze
budynki mieszkalne dla osob, ktoérych obowiazki wymagaja stalej obecnosci w miejscu wykonywa-
nia ich zadan stuzbowych zwigzanych z gospodarka lesng. Dotyczy to jednak wytacznie mieszkan
funkcyjnych wraz z budynkami gospodarczymi, potozonych w miejscu wykonywania pracy przez
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zrekultywowane dla potrzeb gospodarki le$nej; pod drogami dojazdowymi do
gruntéw lesnych.

OGRANICZANIE PRZEZNACZANIA GRUNTOW NA CELE
NIEROLNICZE I NIELESNE

Wedhuig ustawodawcy, na cele nierolnicze i nielesne mozna przeznaczad
przede wszystkim grunty oznaczone w ewidencji gruntéw jako nieuzytki, a w ra-
zie ich braku — inne grunty o najnizszej przydatnosci produkcyjnej. Przy budowie,
rozbudowie badz modernizacji obiektow zwigzanych z dziatalno$cig przemysto-
wa, a takze innych obiektoéw budowlanych, nalezy stosowac takie rozwigzania,
ktore ograniczajg skutki ujemnego oddziatywania na grunty (art. 6 u.o.g.). Przepis
ten wskazuje ogdlne przestanki, jakimi powinien kierowac si¢ organ administracji
publicznej, przeznaczajac okreslone grunty na cele nierolnicze i nielesne. Stanowi
on swoiste ,,wytyczne” dotyczace ochrony gruntéw rolnych i le$nych, w tym od-
no$nie do ograniczania skutkow ujemnego oddziatywania na grunty.

Przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i niele$ne, wy-
magajacego zgody wiasciwego organu, dokonuje si¢ w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego (art. 7 ust. 1 u.o0.g.). Przepis ten jest odzwierciedle-
niem ogolnej zasady, ze jezeli przeznaczenie gruntdow rolnych i lesnych na cele
nierolnicze i nieleSne wymaga zgody wlasciwego organu administracji publicz-
nej, to taka zmiana przeznaczenia moze nastgpi¢ jedynie w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego.® Z art. 7 ust. 1 u.o.g. wynika wigc expressis
verbis, ze przeznaczenie gruntow rolnych i le§nych na cele nierolnicze i nielesne,
poza miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, nie jest mozliwe.’

Przeznaczenie na cele nierolnicze i niele$ne: 1) gruntéw rolnych stanowig-
cych uzytki rolne klas I-III, jezeli ich zwarty obszar projektowany do takie-
go przeznaczenia przekracza 0,5 ha — zdeterminowane jest uzyskaniem zgody
ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi; 2) gruntow lesnych stanowigcych
wlasno$¢ Skarbu Panstwa — wymaga uzyskania zgody ministra wlasciwego do
spraw §rodowiska lub upowaznionej przez niego osoby; 3) pozostatych gruntéw

uprawnione osoby zatrudnione w konkretnym nadle$nictwie. Wyrok WSA z dnia 14 lipca 2011 r.,
IV SA/Po 353/11, LEX Nr 1154846. O tym, czy dany grunt jest lasem, co do zasady decyduje
w pierwszej kolejnosci zapis w ewidencji gruntéw i budynkéw. Przy analizie ustawowej regulacji,
nie mozna traci¢ z pola widzenia okolicznosci, ze urzgdowym potwierdzeniem, czy dany obszar
spelnia ustawowe wymogi, jest stosowny zapis w ewidencji gruntéw i budynkow. Wyrok NSA
z dnia 29 czerwca 2006 r., II FSK 1506/05, LEX Nr 270321. Por. takze M. Karpiuk, Stuzba lesna
w sferze bezpieczenstwa i porzqdku publicznego (zakres dzialania, struktura organizacyjna), [w:]
M. Karpiuk (red.), Miejsce administracji publicznej w sferze bezpieczenstwa i porzqdku publiczne-
go, Warszawa 2012, s. 212.

8 Wyrok NSA z dnia 19 lipca 2012 r., IT OSK 761/11, LEX Nr 1217450.

® Wyrok WSA z dnia 5 listopada 2010 r., IT SA/Kr 1055/10, LEX Nr 753394.
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lesnych — wymaga uzyskania zgody marszatka wojewodztwa wyrazonej po uzy-
skaniu opinii izby rolniczej (art. 7 ust. 2 u.0.g.). W przedmiocie uchwalenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zwigzku z przeznaczaniem
gruntow rolnych na cele nierolnicze i nielesne, nie nalezy odchodzi¢ od literal-
nego rozumienia ustawowego zwrotu ,,zwarty obszar”, uzytego w art. 7 ust. 2
pkt 1 u.0.g. ,,Zwarty obszar”, na ktory wskazuje powyzszy przepis, to obszar zto-
zony z elementow znajdujacych si¢ blisko, jeden obok drugiego, skupiony i nie-
rozcztonkowany, a nie suma wszystkich obszarow przeznaczonych na okreslong
inwestycje, bez wzgledu na ich wzajemne potozenie.'® Pojecie ,,zwarty obszar
projektowany” nalezy interpretowac, majac na uwadze cate projektowane przed-
sigwziecie.!! Kryterium obszarowe, na ktore wskazuje art. 7 ust. 2 pkt 1 v.o.g.,
dotyczy wylacznie obszaru, ktéry ma zmieni¢ swoje przeznaczenie — z gruntu
rolnego lub leSnego na grunt przeznaczony na inne cele.'?

Zgoda na zmiang¢ przeznaczenia gruntéw lesnych na cele nielesne, na ktorg
wskazuje art. 7 ust. 2 u.0.g., nastepuje tylko w procedurze sporzadzania miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, w zwiazku z czym nie znajduje
zastosowania przed organem rozstrzygajacym w sprawie o ustalenie warunkow
zabudowy."® Decyzja organu wyrazajaca zgode na zmiane przeznaczenia gruntow
lesnych na nielesne sama w sobie nie wywoluje skutkéw prawnych, stanowiac
wylacznie podstawe do przeprowadzenia przez gming odpowiedniej procedury
zwigzanej z przygotowaniem oraz uchwaleniem miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego.'

Organ administracji publicznej, ktory wyraza zgode na przeznaczenie grun-
tow rolnych na cele nierolnicze, nie uzgadnia projektu miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego, a prowadzi wlasne postepowanie administracyjne
majace na celu rozstrzygnigcie kwestii dopuszczalnosci przeznaczenia gruntow
rolnych na cele nierolnicze. Postgpowanie takie toczy si¢ w zwigzku z uchwala-
niem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, lecz nie w ramach
procedury planistycznej zwigzanej z tworzeniem prawa miejscowego."> Poste-
powanie w sprawie zgody na przeznaczenie gruntéw rolnych i lesnych na cele

1" Wyrok WSA z dnia 5 pazdziernika 2012 r., Il SA/Sz 710/12, LEX Nr 1229774, czy Wyrok
NSA z dnia 6 lipca 2012 r., I OSK 996/12, LEX Nr 1219266.

"' Wyrok NSA z dnia 19 maja 2011 r., I OSK 466/11, LEX Nr 1081787. W art. 7 ust. 2 u.0.g.
mowa jest o obszarze zwartym, ktory nalezy rozumie¢ jako teren jednej lub kilku dziatek, wyod-
rebniony $cisle oznaczonymi granicami. Wyrok WSA z dnia 25 listopada 2010 r., IV SA/Po 703/10,
LEX Nr 758592.

12 Wyrok NSA z dnia 3 lutego 2012 r., IT OSK 2225/10, LEX Nr 1138112, czy Wyrok WSA
z dnia 30 wrze$nia 2010 r., II SA/Lu 308/10, LEX Nr 753771.

13 Wyrok WSA z dnia 3 czerwca 2011 r., I SA/Ld 346/11, LEX Nr 1086311, czy Wyrok WSA
z dnia 10 maja 2011 r., I SA/Ld 71/11, LEX Nr 795725.

4 Wyrok NSA z dnia 17 marca 2011 r., [T OSK 478/10, LEX Nr 1080312.

15 Wyrok WSA z dnia 4 lipca 2008 r., IV SA/Wa 448/08, LEX Nr 459391.
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nierolnicze i niele$ne jest postgpowaniem samodzielnym, lecz uruchamianym dla
uksztaltowania przeznaczenia nieruchomosci w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego. Rada gminy w ramach procedury planistycznej (uchwa-
lenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego) dysponuje znaczng
swoboda w zakresie okreslania statusu nieruchomosci. Przy tego rodzaju swobo-
dzie prawo jednostki do wtadania wtasng nieruchomoscig jest znacznie ograni-
czone.

Zgoda, ktora jest udzielana w decyzji przez marszatka wojewddztwa, nie
oznacza, ze grunty na ,,odlesienie” ktorych wyrazono zgode, automatycznie staja
si¢ nielesne, poniewaz to dopiero miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego zmienia przeznaczenie gruntdw. Rada gminy, ktéora ma uprawnienia do
uchwalania tego rodzaju planow, w zaden sposob nie jest zwigzana wyrazong zgo-
da, poniewaz moze odstapi¢ od zmiany przeznaczenia gruntow na cele nielesne,
moze tez podja¢ uchwale o ,,odlesieniu” tylko czesci gruntéw.' Rada gminy dzia-
ta wigc w ramach uznania administracyjnego, a wigc zgoda organu, aczkolwiek
wydawac by si¢ moglo, ze ma charakter bezwzgledny, ustepuje jednak miejsca
swobodzie planistycznej, gdzie ani minister, ani marszatek wojewodztwa (orga-
ny wydajace zgode) nie sg organami nadrzednymi, ktérym rada gminy mogtaby
by¢ podporzadkowana. Nie sg to rowniez organy nadzoru, w zwigzku z czym nie
przystuguje im instrumentarium wladcze oddziatujace na podmiot zdecentralizo-
wany — gming. To organ stanowigcy gminy bedzie i tak ostatecznie decydowat
o statusie nieruchomosci, ktory to status jest wyrazany przez miejscowy plan za-
gospodarowania przestrzennego.

O tym, czy konieczna bgdzie zgoda na przeznaczenie gruntéw rolnych (le-
snych) na cele nierolnicze (nielesne), na ktérg wskazuje art. 7 ust. 2 uv.o.g., decy-
duje nie powierzchnia gruntéw rolnych (lesnych) zajeta ostatecznie pod okreslona
inwestycje, ale powierzchnia gruntow rolnych (leSnych) przeznaczona w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego na realizacje tego celu nierolni-
czego (nielesnego).!’

Brak uprawnienia do wszczgcia postgpowania w sprawie zmiany przezna-
czenia gruntdow rolnych automatycznie nie przesadza o braku przymiotu strony
w tym postepowaniu. Wtasciciel tego rodzaju gruntu jest strong omawianego
postepowania administracyjnego, dlatego ze ma w tym interes prawny, oparty
na prawie rzeczowym.'® Interes prawny wiascicieli gruntow, dotyczacy sprawy

16 Wyrok WSA z dnia 18 stycznia 2011 r., IV SA/Po 757/10, LEX Nr 758610.

17 Wyrok NSA z dnia 25 maja 2009 r., Il OSK 1900/08, LEX Nr 534648.

18 Wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2011 r., Il OSK 1882/10, LEX Nr 1134696. Strong post¢po-
wania administracyjnego w przedmiocie zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych i le§nych na cele
nierolnicze i niele$ne sg wszystkie podmioty majace tytul prawny do gruntéw objetych wnioskiem
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) o wyrazenie zgody na zmiang ich przeznaczenia. Wyrok WSA
z dnia 28 wrzeénia 2010 ., IV SA/Wa 396/10, LEX Nr 758953. Inaczej jednak NSA w jednym z wy-
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przeznaczenia gruntOw na cele nierolnicze, wynika z faktu, ze decyzja w przed-
miocie zgody na zmian¢ przeznaczenia bezposrednio jest zwigzana z wykonywa-
niem wlasnos$ci nieruchomosci, moze tez ograniczy¢ dysponowanie wlasnoscia,
poniewaz utrudnia obrét nieruchomosciami, czy tez ogranicza mozliwos¢ ich
zabudowy."

Nalezy podkresli¢, ze decyzja administracyjna, ktéra jest wydawana na pod-
stawie art. 7 ust. 2 u.0.g., ma charakter uznaniowy.? Przepis ten nie wprowadza
kryteriéw, od ktdrych uzaleznione jest uzyskanie zgody na ,,odrolnienie” czy ,,0d-
lesienie” gruntu, wskazuje jedynie, jakie organy sa wlasciwe w powyzszym za-
kresie. Nie naktada obowiazku wydania decyzji pozytywnej, ktora moglaby by¢
wydana przy zaistnieniu okreslonego stanu faktycznego.

Artykut 7 ust. 1-2 uv.0.g. jedynie wyraza wskazowki, ktorymi powinien kie-
rowac si¢ organ administracji publicznej przy wydawaniu zgody na zmiang prze-
znaczenia gruntu rolnego na cele nierolnicze, przy tym nie zamyka on mozliwosci
przeznaczenia na cele nierolnicze gruntow rolnych klas I-III. Argumentem prze-
mawiajagcym za odmowa wydania zgody na zmiang przeznaczenia tych gruntow
nie moze by¢ zatem wylacznie okoliczno$é, ze ustawodawca przewiduje szcze-
g6Ing ochrong tych gruntéw. Ochrona gruntéw rolnych nie moze by¢ posunieta
tak daleko, aby skutkowato to brakiem, czy istotnym ograniczeniem mozliwosci
rozwoju gminy, zwazywszy, ze mozliwo$¢ tego rozwoju, tak jak prawo witasnos$ci,
sa warto$ciami, ktore rowniez podlegaja prawnej ochronie i ktore nalezy w zwigz-
ku z tym takze bra¢ pod uwage, wydajac stosowne rozstrzygniecie na podstawie
art. 7 ust. 2 v.0.g.!

Wyrazenie zgody na ,,odrolnienie” czy ,,odlesienie” gruntow nastgpuje na
wniosek wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Do wniosku dotyczacego grun-
tow lesnych stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Panstwa organ wykonawczy gminy
dotacza opini¢ dyrektora regionalnej dyrekcji Lasow Panstwowych, a w odniesie-
niu do gruntéw parkow narodowych — opini¢ dyrektora parku (art. 7 ust. 3 v.o.g.).
Wriasciciel (uzytkownik wieczysty czy inny podmiot wladajacy nieruchomoscia)
nie posiada zadnych $rodkéw prawnych pozwalajacych na uruchomienie proce-
dury zmiany przeznaczenia gruntéw. Rozwigzanie takie nalezy uzna¢ za godzace
w podstawowe prawa jednostki, w tym prawo do korzystania z wtasnej nieru-
chomosci. Z wnioskiem o zmiang przeznaczenia nieruchomosci moze w mysl

rokow, gdzie wyrazit on (trudne do zaakceptowania) stanowisko, ze strona postgpowania w sprawie
wyrazenia zgody na przeznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego grun-
tow rolnych na cele nierolnicze nie sg wlasciciele nieruchomosci na obszarze objetym wnioskiem
organu sporzadzajacego projekt planu. Wyrok NSA z dnia 6 marca 2012 r., II OSK 2481/10, LEX
Nr 1138167.

1 Wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2011 r., IT OSK 92/10, LEX Nr 953096.

20'Wyrok WSA z dnia 26 marca 2009 r., IV SA/Wa 2088/08, LEX Nr 569654.

2l Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2012 r., IT OSK 2031/10, LEX Nr 1138046.
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przepiséw u.o.g. wystapi¢ wylacznie organ wykonawczy gminy. Podmiot zain-
teresowany moze jedynie ,,apelowac” do wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
w przedmiocie wniesienia wniosku o zmian¢ przeznaczenia gruntow. W wigk-
szosci przypadkéw organ ten nie bedzie zainteresowany uruchomieniem powyz-
szej procedury. W takiej sytuacji strona moze nie otrzymac¢ pozytywnej decyzji
o ustaleniu warunkéw zabudowy (gdy nie ma miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego i nie zapowiada si¢, ze w najblizszym czasie procedura
planistyczna zostanie uruchomiona), wigc nie moze korzysta¢ z nieruchomosci
zgodnie z wtasng wola, gdy cel okreslony w planie miejscowym jest inny od celu,
jaki zatozyt sobie wiasciciel 1 gdy nie ma przeszkod, by ten drugi cel mogt by¢
zrealizowany.

Do wniosku dotyczacego gruntow rolnych stanowigcych uzytki rolne klas
I-11, jezeli ich zwarty obszar projektowany do takiego przeznaczenia przekracza
0,5 ha oraz gruntow le$nych stanowiacych wiasno$¢ Skarbu Panstwa, marszatek
wojewddztwa dotacza swoja opinie i przekazuje wniosek odpowiedniemu mini-
strowi w terminie do 30 dni od chwili ztozenia wniosku przez organ wykonawczy
gminy (art. 7 ust. 4 v.0.g.). W przypadku procedury okreslonej w art. 7 ust. 4
u.o0.g. integralng czes$cia wniosku jest opinia marszatka wojewodztwa odnosnie
do przedmiotu wniosku. Opinia tego organu samorzadu wojewddztwa nie jest dla
wlasciwego ministra wigzgca, aczkolwiek powinien si¢ z nig zapoznac.

Whiosek w przedmiocie zgody na przeznaczenie gruntow rolnych i lesnych
na cele nierolnicze i nielesne, wydawanej przez wlasciwego ministra (upowaz-
nionej osoby), powinien zawiera¢: 1) uzasadnienie potrzeby zmiany przeznacze-
nia gruntéw na cele nierolnicze i niele$ne; 2) wykaz powierzchni tych gruntow,
z uwzglednieniem klas bonitacyjnych gruntéw rolnych i typow siedliskowych
gruntow lesnych; 3) ekonomiczne uzasadnienie projektowanego przeznaczenia,
uwzgledniajgce w szczegodlnoscei: a) sume naleznos$ci i1 oplat rocznych za grunty
projektowane do przeznaczenia na cele nierolnicze i niele$ne, b) przewidywany
rozmiar strat, ktore poniesie rolnictwo i le$nictwo w wyniku ujemnego oddziaty-
wania inwestycji lokalizowanych na gruntach projektowanych do przeznaczenia
na cele nierolnicze i niele$ne. Do powyzszego wniosku powinna by¢ dotaczona
mapa gminy lub miasta, z oznaczeniem gruntdéw zabudowanych, klas bonitacyj-
nych gruntow rolnych i typoéw siedliskowych gruntéw lesnych oraz granic grun-
tow, ktorych dotyczy wniosek, wykonana w skali takiej jak mapa planu zagospo-
darowania gminy lub miasta. W odniesieniu do gruntow le$nych mapa stanowigca
zatgcznik do wniosku zawiera tre$¢ mapy gospodarczej lasow. Wniosek taki, ktory
dotyczy gruntéw o obszarze ponad 10 ha na cele inwestycji gorniczych, powinien
zawiera¢ oprocz danych okreslonych powyzej, rOwniez wariantowe rozwigzania
w zakresie rekultywacji i zagospodarowania gruntow w trakcie i po zakonczeniu
dziatalno$ci przemystowej, okreslajace dla kazdego wariantu koszty rekultywa-
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cji 1 zagospodarowania oraz straty, ktore poniesie rolnictwo i le$nictwo. Organ
wyrazajacy zgod¢ moze w szczegoOlnie uzasadnionym przypadku odstapi¢ od wy-
mogu przedktadania uzasadnienia ekonomicznego oraz rozwiazan wariantowych
(art. 10 v.0.g.). Z warunkow okreslonych w art. 10 u.o.g., ktore dotycza tresci
wniosku w sprawie zgody na przeznaczenie gruntow rolnych i lesnych na cele nie-
rolnicze i niele$ne, wynika, ze minister nie ocenia go z punktu widzenia shuszno-
$ci badz prawidlowosci zamierzen urbanistycznych miasta czy gminy, ktore maja
by¢ realizowane na terenie objetym wnioskiem, ale z punktu widzenia ochrony
zwartej przestrzeni rolniczej, uwzgledniajac rowniez szanse ochrony okreslonych
gruntow rolnych, potozonych w granicach miast, przed naporem urbanizacji.*

Organ administracji publicznej wyrazajacy zgode na przeznaczenie gruntow
rolnych 1 lesnych na cele nierolnicze i nielesne moze zada¢ zlozenia wniosku
w kilku wariantach, przedstawiajacych rézne kierunki projektowanego prze-
strzennego rozwoju zabudowy (art. 7 ust. 5 u.0.g.). Przepis ten pozwala organo-
wi na mozliwie najpetniejsze realizowanie celu ustawy, jakim jest m.in. ochrona
gruntow rolnych i le§nych, przy uwzglednieniu stanowiska podmiotu zaintereso-
wanego, a wigc przy respektowaniu zasady proporcjonalnosci, gdzie brany jest
rowniez pod uwagg interes strony. Instytucja uzgodnienia, na ktéra wskazuje art. 7
u.0.g., nie ma zastosowania do okresowego, na czas nie dtuzszy niz 10 lat, wyta-
czenia gruntéw z produkcji, zwigzanego z podjeciem natychmiastowych dziatan
interwencyjnych wynikajacych z klesk zywiotowych lub wypadkow losowych
w zakresie niezbednym do: 1) podjecia natychmiastowych dziatan interwencyj-
nych niezbednych do zwalczania klesk zywiotowych i ich nastepstw, jak réwniez
usuwania nastepstw wypadkoéw losowych; 2) poszukiwania lub rozpoznawania
weglowodorow, wegla kamiennego, wegla brunatnego, rud metali, z wyjatkiem
darniowych rud zelaza, metali w stanie rodzimym, rud pierwiastkow promienio-
tworczych, siarki rodzimej, soli kamiennej, soli potasowej, gipsu i anhydrytu, ka-
mieni szlachetnych (art. 8 u.o.g.). Dopuszczalne jest wiec okresowe wylaczenie
gruntéw lesnych z produkcji, z pominigciem procedury okreslonej w art. 7 u.o.g.,
wiec bez wezesniejszego przeznaczenia w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego tych gruntdw na inne cele o charakterze nielesnym, wymagaja-
cego zgody wlasciwego organu administracji publicznej, jezeli takie wylgczenie
zwigzane jest z podjgciem natychmiastowych dziatan interwencyjnych wynikaja-
cych z klesk zywiotowych lub wypadkéw losowych. W powyzszej sytuacji decy-
zja zezwalajaca na wylaczenie z produkcji takich gruntow moze by¢ wydana po
dniu faktycznego ich wylaczenia.®

Przeznaczenie gruntdw na cele nierolnicze lub nielesne jest ustaleniem inne-
go sposobu ich uzytkowania, ktére nastgpi¢ moze jedynie w odniesieniu do kon-

22 Wyrok WSA z dnia 12 lipca 2004 r., IT SA 1139/03, LEX Nr 158883.
2 Wyrok WSA z dnia 28 lutego 2011 r., IV SA/Wa 2297/10, LEX Nr 995583.
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kretnego terenu inwestycji, wskazanego przez inwestora we wniosku o wydanie
decyzji o warunkach zabudowy. Brak jest zatem podstaw do rozszerzenia zakresu
uzgodnienia na dziatki sasiednie i sumowania ich obszarow.*

Wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe wylacznie w przypad-
ku tacznego spetnienia nastgpujacych warunkéw: 1) co najmniej jedna dziatka
sasiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej, jest zabudowana w sposéb po-
zwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie kon-
tynuacji funkcji, parametroéw, cech, jak rowniez wskaznikoéw ksztattowania zabu-
dowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow i formy architektonicznej
obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnoS$ci wykorzystania terenu;
2) teren ma dostgp do drogi publicznej; 3) istniejace lub projektowane uzbroje-
nie terenu jest wystarczajace dla zamierzenia budowlanego; 4) teren nie wyma-
ga uzyskania zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele
nierolnicze i nielesne; 5) decyzja jest zgodna z przepisami szczegdlnymi.” Arty-
kut 61 ust. 1 u.p.z.p. ma charakter bezwzgledny w tym sensie, ze wnioskodaw-
ca, aby otrzymac decyzje pozytywna, musi spetni¢ wszystkie warunki wskazane
w tym przepisie.”® Decyzja o warunkach zabudowy nie ma charakteru uznanio-
wego, co oznacza, ze organ wiasciwy do wydania takiej decyzji ma obowiazek
wyda¢ decyzje pozytywna, jezeli wnioskowane zamierzenie inwestycyjne czy-
ni zado$¢ wszystkim wymogom wynikajacym z konkretnych przepisow prawa,
a jest zobowiazany odmowic ustalenia warunkow zabudowy tylko wowczas,
gdy wnioskowana inwestycja nie spetnia chociazby jednej ustawowej przestanki
wynikajacej ze skonkretyzowanej normy prawnej.”” Zatem, jezeli teren wymaga
uzyskania zgody na zmiang przeznaczenia gruntdow rolnych i lesnych na cele nie-
rolnicze i niele$ne, wnioskodawca nie otrzyma decyzji pozytywne;.

Warunek wydania decyzji o warunkach zabudowy, na ktory wskazuje art. 61
ust. 1 pkt 4 u.p.z.p., wedtug orzecznictwa nie jest rowniez spetniony, jezeli dla
danego terenu jest tylko zgoda na zmiang przeznaczenia gruntu lesnego na cele
niele$ne, wyrazona przez wlasciwy organ administracji publicznej na podstawie
art. 7 ust. 2 pkt 5 u.0.2.2® Artykut 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. brzmi kategorycznie,
wskazujac, ze jednym z warunkow uzyskania decyzji dotyczacej zabudowy jest
to, by ,.teren nie wymagat uzyskania zgody na zmiang¢ przeznaczenia gruntow
rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne”. Jednak gdy taka zgoda bedzie,

2 Wyrok WSA z dnia 17 wrze$nia 2010 r., Il SA/GI1 258/10, LEX Nr 752720.

2 Art. 61 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (t.j. Dz. U. z 2012 r., poz. 647 ze zm.), dalej jako u.p.z.p.

26 M. Karpiuk, Ustalenie w drodze decyzji administracyjnej warunkoéw zabudowy i zagospoda-
rowania terenu, [w:] M. Karpiuk, J. Kostrubiec (red.), Dzialanie administracji publicznej. Ujecie
procesowe, Warszawa 2013, s. 184.

27 Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2012 r., I OSK 229/11, LEX Nr 1216331.

2 Uchwata NSA z dnia 29 listopada 2010 r., IT OPS 1/10, LEX Nr 621577.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 09/02/2026 22:14:54

Normatywne aspekty ograniczenia przeznaczenia gruntow rolnych i le$nych... 81

to nie oznacza automatycznie (cho¢ decyzja nie jest uznaniowa), ze decyzja o wa-
runkach zabudowy bedzie pozytywna, gdyz wedtug ,,dynamicznej” wyktadni sto-
sowanej przez sady administracyjne zgoda taka musi si¢ ,,skonsumowac” w pla-
nie miejscowym. Podkresli¢ nalezy, ze decyzja taka jest wydawana, gdy miejsco-
wego planu nie ma, jezeli plan jest, to on okresla stosunki wlasnosciowe, wiec
art. 61 u.p.z.p. nie bedzie mial zastosowania. Okazuje si¢, ze pomimo posiadania
stosownej zgody strona nie uzyska pozytywnej decyzji o warunkach zabudowy,
bo nie uwzgledniona zostala ona (ta zgoda) w miejscowym planie, a jej uwzgled-
nienie jest niemozliwe, gdyz takiego planu nie ma i moze si¢ okaza¢, ze dtugo nie
bedzie. W takiej sytuacji wtasciciel nieruchomosci, pomimo przychylnego sta-
nowiska organu (decyzji uzgodnieniowej), nie bedzie mogt wedtug witasnej woli
zagospodarowac swojej nieruchomosci.

W lasach ochronnych mogg by¢ wznoszone budynki oraz budowle, ktore
stuza gospodarce lesnej, obronnosci lub bezpieczenstwu panstwa, oznakowaniu
nawigacyjnemu, geodezyjnemu, ochronie zdrowia oraz urzadzenia stuzace tury-
styce. Po uzyskaniu zgody wtasciwego organu (ministra wlasciwego do spraw
srodowiska lub upowaznionej przez niego osoby, badz marszatka wojewddztwa,
wyrazanej po uzyskaniu opinii izby rolniczej), w przypadkach, ktore sg uzasad-
nione waznymi wzgledami spotecznymi i brakiem innych gruntow, lasy ochron-
ne moga by¢ przeznaczone na inne cele niz wskazane powyzej (art. 9 u.0.g.).
Poprzez ,,budynki i budowle stuzace gospodarce lesnej” nalezy rozumie¢ tego
rodzaju obiekty budowlane, ktore przeznaczone sa do wypetniania funkcji i zadan
zwiagzanych bezposrednio z gospodarka le$ng.”” Gospodarke lesng wedtug usta-
wodawcy nalezy rozumie¢ jako dziatalno$¢ lesng w zakresie urzadzania, ochrony
1 zagospodarowania lasu, utrzymania i powigkszania zasoboéw i upraw le$nych,
gospodarowania zwierzyng, pozyskiwania (z wyjatkiem skupu ) drewna, zywi-
cy, choinek, karpiny, kory, igliwia, zwierzyny oraz ptodow runa lesnego, a takze
sprzedaz tych produktow, a takze jako realizacje pozaprodukcyjnych funkcji lasu
(art. 6 pkt 1 u.L).

Przez budynki, ktore shuzg gospodarce lesnej, nalezy rozumie¢ takze budynki
mieszkalne dla osob, ktérych obowiazki wymagaja statej obecnosci w miejscu
wykonywania ich zadan stuzbowych zwigzanych z gospodarka lesng. Dotyczy to
jednak wylacznie mieszkan funkcyjnych wraz z budynkami gospodarczymi, ktore
sa potozone w miejscu wykonywania pracy przez uprawnione osoby zatrudnione
w konkretnym nadlesnictwie.*

Lasy ochronne wedlug u.l. to lasy szczegdlnie chronione, za ktére moga
by¢ uznane lasy, ktore: 1) chronig glebe przed zmywaniem lub wyjatowieniem,
powstrzymuja usuwanie si¢ ziemi, obrywanie si¢ skat lub lawin; 2) chronig za-

2 Wyrok NSA z dnia 3 marca 1999 r., IV SA 1960/98, LEX Nr 47297.
30 Wyrok WSA z dnia 14 lipca 2011 r., IV SA/Po 353/11, LEX Nr 1154846.
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soby wod powierzchniowych i podziemnych, reguluja stosunki hydrologiczne
w zlewni oraz na obszarach wododziatow; 3) ograniczaja powstawanie lub roz-
przestrzenianie si¢ lotnych piaskow; 4) sg trwale uszkodzone na skutek dziatal-
nosci przemystu; 5) stanowiag drzewostany nasienne badz ostoje zwierzat i sta-
nowiska roslin podlegajacych ochronie gatunkowej; 6) maja szczegdlne znacze-
nie przyrodniczo-naukowe lub dla obronnosci i bezpieczenstwa panstwa; 7) sa
potozone: a) w granicach administracyjnych miast i w odlegtosci do 10 km od
granic administracyjnych miast liczacych ponad 50 tys. mieszkancow, b) w stre-
fach ochronnych uzdrowisk i obszaréw ochrony uzdrowiskowej’!, ¢) w strefie
gbrnej granicy lasow (art. 15 u.l.). Stworzenie przez ustawodawce kategorii laséw
ochronnych ma na celu ich zabezpieczenie przed nadmierna eksploatacja.

SUMMARY

The Polish legislative law greatly protects farm and woodland. In view of this fact it is unac-
ceptable to use one’s farm or wood property freely as allotting farm or woodland to non-agricultural
or non-forest purposes is legally restricted. The constitutional institution of ownership is highly
limited in case of such properties. Counteracting the degradation of farm and woodland is more
important than using one’s property freely. Among others, counteracting imposes the legislative ob-
ligation of meeting the requirements that would allow to allot farm and woodland to non-agricultural
and non-forest purposes.

31 Za strefy ochrony uzdrowiskowej uznaje si¢ czgsci obszaru uzdrowiska albo obszaru ochro-
ny uzdrowiskowej, okreslone w statucie uzdrowiska, wydzielone w celu ochrony czynnikow lecz-
niczych i naturalnych surowcow leczniczych, walorow $rodowiska i urzadzen uzdrowiskowych.
Z kolei obszar ochrony uzdrowiskowej to obszar spetniajacy nastgpujace warunki: 1) posiada ztoza
naturalnych surowcow leczniczych o potwierdzonych wlasciwosciach leczniczych; 2) posiada kli-
mat o potwierdzonych wiasciwos$ciach leczniczych; 3) spetnia okreslone w przepisach o ochronie
srodowiska wymagania w stosunku do §rodowiska; 4) posiada infrastrukture techniczna w zakresie
gospodarki wodno-$ciekowej, energetycznej, w zakresie transportu zbiorowego, a takze prowadzi
gospodarke odpadami. Zostal mu nadany status obszaru ochrony uzdrowiskowej, art. 2 pkt 4 1 6
ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony
uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (t.j. Dz. U. z 2012 ., poz. 651 ze zm.).
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