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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku ze skargg konstytucyjng spotki T (nazwa zanonimizowana),
wnoszacej o stwierdzenie niezgodnosci art. 7 ust. 3a ustawy z dnia 3 lutego
1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. z 2017 r., poz. 1161) z:

a) art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 3 i art. 21 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
b) art. 45 ust. 1 1 art. 78 w zwigzku z art. 2 Konstytucji

— na podstawie art. 42 pkt 7 oraz art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym

(Dz. U., poz. 2072 ze zm.) —
przedstawiam nastepujgce stanowisko:

postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U., poz. 2072 ze zm.) z powodu

niedopuszczalnosci orzekania.



o

UZASADNIENIE

Spotka T (nazwa zanonimizowana; dalej: Skarzgca) wniosta
o stwierdzenie niezgodnosci art. 7 ust. 3a ustawy z dnia 3 lutego 1995 r.
o ochronie gruntow rolnych i lesnych (Dz. U. z 2017 r., poz. 1161; dalej tez:
u.o.g.r.l. lub zaskarzona ustawa) z:

a)  art. 64 ust. | wzwigzku z art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 3 1 art. 21 ust. |
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

b)  art. 45 ust. 1 1art. 78 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

Skarga konstytucyjna wniesiona zostata na tle nastepujgcego stanu
faktycznego.

Skarzaca jest whascicielem gruntéw lesnych potozonych w gminie Z

Pismem z dnia sierpnia 2014 r. Wéjt Gminy Z wniost
o wyrazenie przez Marszatka Wojewodztwa zgody na zmiang
przeznaczenia gruntow lesnych niestanowigcych wilasnodci Skarbu Panstwa.
Whniosek ten obejmowat m.in. grunty bedgce wlasnoscig Skarzace;.
Decyzja z dnia pazdziernika 2014 r. Marszatek Wojewodztwa
nie wyrazit zgody na przeznaczenie gruntéw lesnych wlasnosci
Skarzgcej na cele nielesne.

Skarzaca  wniosta odwotanie do  Samorzadowego  Kolegium
Odwotawczego w W (dalej: SKO) od tej decyzji. SKO, postanowieniem
zZ dnia stycznia 2015 r., sygn. , Stwierdzito
niedopuszczalnosé odwotania.

Na to postanowienie Skarzaca wniosta skarge do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w W (dalej: WSA), ktdra zostata oddalona wyrokiem
zdnia  czerwca 2015 r., sygn.

Od tego wyroku Skarzaca wniosta skarge kasacyjnag, ktora Naczelny Sad
Administracyjny (dalej: NSA) oddalit wyrokiem z dnia ~ maja 2017 1., sygn.

NSA podzielit prezentowane przez SKO i WSA stanowisko,



zgodnie z ktérym wiascicielom nieruchomosci objetych wnioskiem organu gminy
o wyrazenie zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw lesnych na cele nielesne na
podstawie art. 7 ust. 2 pkt 5 i ust. 3 v.o.g.r.l. nie przystuguje status strony tego
postepowania. Zagadnienie to rozstrzyga bowiem w sposoéb bezposredni przepis
art. 7 ust. 3a uv.o.g.r.l.

W skardze konstytucyjnej Skarzgca wnosi o stwierdzenie niezgodnosci art.
7 ust. 3a u.o.g.r.l. zdwoma grupami przepiséw stanowigcych wzorce kontroli.

Do naruszenia chronionego konstytucyjnie prawa wynikajacego
z pierwszego wzorca kontroli, rekonstruowanego z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art.
31 ust. 3, art. 64 ust. 3 i art. 21 ust. 1 Konstytucji, ma dochodzié¢, gdyz zaskarzone
uregulowanie ,,ogranicza prawo wiasnosci poprzez niemoznos¢ ochrony interesu
prawnego wiasciciela nieruchomosci w skutek braku posiadania przymiotu strony
przez wiasciciela nieruchomosci w toku postgpowania w sprawie zmiany
przeznaczenia gruntéw z lesnych na nielesne toczacego sie przed marszatkiem
wojewddztwa w zwiagzku z procedurg planistyczng” (skarga konstytucyjna, s. 2 —
3, pisownia oryginalna).

W drugiej wskazanej w skardze ptaszczyznie badania — wzorce kontroli
zart. 45 ust. 1 1 art. 78 w zwiazku z art. 2 Konstytucji — kwestionowane
uregulowanie, zdaniem Skarzgcej, ,,narusza prawo do zaskarzenia decyzji organu
z art. 7 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych przez wiasciciela
nieruchomosci, za$ pdzniejsza mozliwosé skutecznego zaskarzenia przez
wlasciciela nieruchomosci rozstrzygnigcia w przedmiocie odmowy zmiany
przeznaczenia gruntu poprzez zaskarzenia uchwaty w przedmiocie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego jest bardzo ograniczona, a ponadto przez
to, iz wlasciciel nieruchomosci nie jest strong postepowania, ktérego wynik moze
mie¢ istotny wpltyw na prawo wtasnosci nieruchomoscei, a ponadto przez to, iz
narusza prawo wilasciciela nieruchomosci do rozpoznania sprawy z jego udziatem

bez nieuzasadnionej zwtoki” (ibidem, s. 3, pisownia oryginalna).



Punkt III uzasadnienia analizowanej skargi zatytulowany jest:
,Uzasadnienie zarzutu niezgodnosci kwestionowanego przepisu ustawy
z Konstytucjg”. Tres¢ tego punktu sktada sie z czesci wstepnej 1 dwodch
podpunktow zatytulowanych kolejno: ,,1. Zarzut braku przydatnosei,
niezbednosci oraz zarzut dolegliwosci (nieadekwatnosci) zaskarzonej regulacji.”;
»2. Zarzut zwiazany z pozbawieniem mozliwosci skutecznego zaskarzania przez
wiasciciela nieruchomosci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
w zwigzku z brakiem posiadania przymiotu strony w postepowaniu, o ktorym
mowa w art. 7 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych.”.

Przedstawiony w punkcie III uzasadnienia skargi sposéb dowodzenia
stusznosci podniesionych zarzutéw jest stosunkowo chaotyczny, co utrudnia
jednoznaczne okreslenie, ktore argumenty stuza wykazaniu niezgodnosci
kwestionowanego uregulowania z poszczegdlnymi przepisami Konstytucji
polaczonymi w petitum skargi konstytucyjnej w dwie grupy stanowigce wzorce
kontroli.

W czgdel wstepnej punktu 11T uzasadnienia skargi Skarzaca wskazuje, ze
zagadnienia zwigzane z kwestig zmiany przeznaczenia danego gruntu z celow
lesnych na nielesne odnosza si¢ bezposrednio do prawa wiasnosci. Decyzja
w sprawie wyrazenia zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntOw zwigzana jest
z wykonywaniem wiasnosci nieruchomosci. Brak takiej zgody ogranicza
dysponowanie wtasnoscig, gdyz utrudnia obrét nieruchomosciami czy tez
uniemozliwia ich zabudowe.

Odwotujac sie¢ do pogladéw doktryny oraz do orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Skarzaca podnosi, ze prawo do wlasnosci jest jednym
z fundamentalnych praw przewidzianych w Konstytucji, a jego ograniczenia
mogg mie¢ charakter wyjatkowy. Uregulowanie w art. 64 ust. 3 Konstytucji
problematyki przestanek ograniczania witasno$ci nie wylgcza stosowania
generalnej zasady proporcjonalnosci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Przekroczenie ram proporcjonalnosci ingerencji i naruszenie art. 31 ust. 3 zdanie



pierwsze Konstytucji powoduje jednoczesne naruszenie ogolnej gwarancji
ochrony prawa wtasnosci, tj. art. 64 ust. 1 Konstytucji.

W podpunkecie 1 punktu III uzasadnienia skargi Skarzgca, nawigzujac do
art. 31 ust. 3 Konstytucji, stwierdza, ze regulacja ujeta w art. 7 ust. 3a ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i le$nych nie spetnia kryterium niezbednosei ani
przydatnosci dla ochrony wolnosci i praw innych osob.

O zbednosci kwestionowanego uregulowania ma $wiadczy¢ uchwata
siedmiu sedziow NSA z dnia 25 listopada 2013 r., sygn. I OPS 1/13, majaca moc¢
zasady prawnej. Rozstrzygneta ona w sposob wigzacy dla wojewodzkich sadow
administracyjnych, ze wtasciciele nieruchomosci nie sg strong postgpowania
W sprawie zmiany przeznaczenia gruntow.

Skarzaca stwierdza, ze uznaniu niezbednosci zaskarzonego przepisu
sprzeciwia sie takze fakt, iz wilasciciel nieruchomosci, co do ktérej marszatek
wojewodztwa odmoéwit zgody na zmiane przeznaczenia gruntdéw, chcac
zakwestionowac taka decyzje, musi poczekaé na uchwalenie miejscowego planu.
Dopiero wéwczas moze dokonaé jego zaskarzenia i po przejsciu przez obie
instancje sgdowoadministracyjne —~ W razie pozytywnego rozstrzygniecia —
czekaé, az gmina powtérnie uchwali w tym zakresie miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego. ,[S]adowa kontrola zasadnosci odmowy
zmiany przeznaczenia gruntow, ktora bylaby inicjowana przez wlasciciela
nieruchomosci, jest bezzasadnie odsuwana w czasie, co, w ocenie Skarzacej,
narusza takze jej prawo do rozpoznania sprawy bez [nie]uzasadnionej zwtoki
wyrazone w art. 45 ust 1 Konstytucji” (skarga konstytucyjna, s. 13).

Skarzaca podnosi, ze zaskarzona regulacja nie jest takze przydatna do
przyspieszenia postgpowan planistycznych. Jezeli bowiem gmina odwota si¢ od
decyzji w przedmiocie odmowy udzielenia zgody na zmiane przeznaczenia gruntu
1 przejdzie przez wszystkie instancje sagdowoadministracyjne, to postepowanie
planistyczne i1 tak ulegnie przedtuzeniu w takim samym wymiarze, jakby

procedure te zainicjowali takze wtasciciele nieruchomosci.



Zdaniem Skarzacej, odmowa uznania wilasciciela nieruchomosci za strone
postepowania toczonego na podstawie art. 7 ustawy o ochronie gruntéw rolnych
i lesnych jest rozwigzaniem nadmiernie dolegliwym. Gléwnie ze wzgledu na czas
oczekiwania przez wilasciciela nieruchomosci na ostateczng decyzje w zakresie
zmiany przeznaczenia gruntu, w przypadku gdy marszatek wojewddztwa nie
wyda zgody na taka zmiang. ,,Zatem ograniczenie, jakie wprowadza art. 7 ust. 3a
ustawy o ochronie gruntéw roinych i lesnych narusza zasade proporcjonalnosci
i zbyt | gleboko ingeruje w prawo wilasnosci wilasciciela nieruchomosci,
w szczegolnosci zaskarzony przepis odmowit tak naprawde temu prawu nalezytej
ochrony i pozbawit wptywu wiasciciela nieruchomosci na mozliwosé zmiany
sposobu wykonywania prawa wlasnosci” (skarga konstytucyjna, s. 16).

W podpunkcie 2 punktu III uzasadnienia skargi Skarzgca wskazuje, ze
postepowanie w trybie art. 7 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych jest
postepowaniem niejako autonomicznym. Postepowanie to toczy sie bowiem
w zwigzku z uchwaleniem miejscowego planu, lecz nie w ramach procedury
planistycznej, zwigzanej z tworzeniem prawa miejscowego. Gmina moze ztozy¢
odwotanie w przypadku niezgodnej z jej wnioskiem decyzji organu
wymienionego w art. 7 u.o.g.r.l. Ztozenie takiego odwotania tak samo przedtuzy
postepowanie, jak w wypadku ztozenia odwotania przez wiasciciela
nieruchomosci.

Jesli gmina zlozy odwolanie 1 przejdzie przez obie instancje
sagdowoadministracyjne, to w zasadzie sady rozstrzygng kwestie mozliwosci
zmiany przeznaczenia gruntow konkretnych wtascicieli nieruchomosci. W ocenie
Skarzacej, nie powstanie w tym zakresie powaga rzeczy osadzonej, skoro
Skarzgca nie byla strong postepowan wywotanych sktadaniem przez gmine
srodkoéw  zaskarzenia. Powstaje natomiast zasadnicza watpliwos¢, czy
w kontekscie art. 170 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm.; dalej:

p.p.s.a.) Skarzaca, po zaskarzeniu uchwaty w przedmiocie planu miejscowego,



nie bedzie na przegranej pozycji. Jezeli wyrok sadu administracyjnego, ktory
zapadt na skutek wniesienia skargi do WSA przez gmine, bedzie negatywny, czyli
uznajacy decyzje odmowna marszatka wojewodztwa za prawidtows, to witasciciel
nieruchomosci znajdzie si¢ w bardzo trudnej sytuacji procesowej, a mozliwos¢
skutecznego zaskarzenia przez niego uchwaly uchwalajacej plan miejscowy
stanie pod znakiem zapytania.

Skarzaca podnosi ponadto, ze wtasciciel nieruchomosci nie mdglby
skorzystaé z dobrodziejstwa art. 33 § 2 p.p.s.a., czyli zglosi¢ swojego udziatu
w charakterze  uczestnika ~w  postepowaniu  sgdowoadministracyjnym
zainicjowanym wniesieniem skargi przez gming na odmowng decyzje marszatka
wojewodztwa.

Tym samym konstrukcja przepisu art. 7 ust. 3a ustawy o ochronie gruntow
rolnych i leSnych — w ocenie Skarzacej — prowadzi do naruszenia prawa, o ktorym
mowa w art. 78 Konstytucji. Opierajac si¢ na pogladach doktryny i orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, Skarzaca wskazuje, ze przez strone nalezy rozumie¢
jednostki, ktérych statusu prawnego dotyczy sprawa, wzglednie wszystkie
podmioty, ktorych praw lub obowigzkéw dotyczy rozstrzygniecie wydane w 1
instancji, nawet jezeli prawo nie przewiduje udzialu tych podmiotow
w postepowaniu prowadzacym do wydania danego rozstrzygniecia. ,,Mozliwosé
bycia «od razu strona postepowania w przedmiocie zgody na zmiane
przeznaczenia gruntdéw w oczywisty sposéb niwelowatoby negatywne skutki
ptynace dla wtasciciela nieruchomosci, w szczegdlnoSci w postaci ryzyka
postawienia wilasciciela nieruchomosci w bardzo niekorzystnej sytuacji zwigzanej
z mozliwoscia skutecznego zaskarzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego” (skarga konstytucyjna, s. 22, pisownia oryginalna).

Skarzaca formutuje zatem zarzut pominiecia ustawodawczego
polegajacego na zbyt waskim okresleniu w art. 7 ust. 3a uv.o.g.rl. kregu
podmiotdéw bedacych strona postgpowania w przedmiocie wyrazenia zgody przez

marszatka wojewodztwa na zmiang przeznaczenia gruntow lesnych na cele
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nielesne. Nastepstwem tego pominiecia jest ograniczenie prawa wiasnosci
wlascicieli gruntow lesnych poprzez niemozno$¢ ochrony swojego interesu
prawnego w toku postepowania, o ktorym mowa w art. 7 ust. 2 v.o.g.r.l., oraz
naruszenie prawa do zaskarzenia decyzji wydanych w pierwszej instancji i prawa

do rozpoznania sprawy przez sad bez nieuzasadnionej zwtoki.

Zaskarzony przepis ma nastepujace brzmienie:
»,Strong w postepowaniu, o ktorym mowa w ust. 2, jest wojt (burmistrz,

prezydent miasta).”.

Merytoryczna ocena podniesionych przez Skarzaca zarzutéw uzalezniona
jest od ustalenia, czy Trybunat Konstytucyjny ma podstawy do rozpoznania tej
sprawy.

Zgodnie z utrwalong linig orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, na
kazdym etapie postepowania niezbedne jest kontrolowanie, czy nie zachodzi
ktoras z ujemnych przestanek wydania wyroku, skutkujacych obligatoryjnym
umorzeniem postepowania (por. np. postanowienia z dnia: 21 pazdziernika
2003 r., sygn. SK 41/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 89; 6 lipca 2004 r., sygn. SK
47/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 74; 21 marca 2006 r., sygn. SK 58/05, OTK
ZU nr 3/A72006, poz. 35; 24 pazdziernika 2006 1., sygn. SK 65/05, OTK ZU nr
9/A/2006, poz. 145; 20 kwietnia 2017 r., sygn. K 46/16, OTK ZU z 2017 r., seria
A, poz. 29 oraz wyrok z dnia 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09, OTK ZU nr
6/A/2011, poz. 56). Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie
konsekwentnie prezentuje stanowisko, ze sklad rozpoznajacy sprawe
merytorycznie nie jest zwigzany stanowiskiem zajetym uprzednio w zarzadzeniu
wydanym w toku wstepnego rozpoznania skargi konstytucyjnej lub wniosku (zob.
postanowienia z dnia: 24 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 65/05, op. cit.; 30
czerwca 2008 1., sygn. SK 15/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 98; 8 lipca 2008 r.,
sygn. K 40/06, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 113; 16 czerwca 2009 r., sygn. SK
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22/07, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 97, 2 grudnia 2010 r., sygn. SK 11/10, OTK
ZU nr 10/A/2010, poz. 131; 4 lipca 2011 r., sygn. SK 27/10, OTK ZU nr
6/A/2011, poz. 63 oraz 17 maja 2017 r., sygn. SK 7/16, OTK ZU z 2017 r., seria
A, poz. 42). Nadanie skardze konstytucyjnej biegu nie oznacza konwalidacji wad
formalnych danego pisma (zob. postanowienie z dnia 27 listopada 2019 1., sygn.
SK 17/19, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 65).

W pierwszej kolejnosci nalezy podkreslié, ze, w Swietle art. 188
Konstytucji, rola Trybunatu Konstytucyjnego jest przede wszystkim badanie
istniejgcych norm prawnych (,,tego, co prawodawca unormowat”). Ze wzgledu na
zalozenie o zupelnosci systemu prawa oraz konieczno$¢ zapewnienia
skutecznosci przepiséw konstytucyjnych, dopuszczalne jest takze kontrolowanie
przez Trybunal Konstytucyjny, czy w badanych aktach prawnych nie brakuje
pewnych elementow, koniecznych z punktu widzenia Konstytucji (a wiec ,,tego,
czego ustawodawca nie unormowat”, cho¢ byt do tego zobowiazany przez ustawe
zasadnicza).

Ze wzgledu na niebezpieczenstwa zwigzane z korzystaniem z tej
mozliwosci (ryzyko wkroczenia przez Trybunat Konstytucyjny w uprawnienia
wladzy ustawodawczej) podlega ona szczegdlnym rygorom. Kognicja Trybunatu
Konstytucyjnego ogranicza sie wylacznie do tzw. pominie¢ prawodawczych,
ktdre mogg polega¢ na brakach proceduralnych (np. niezapewnieniu sagdowe;j
ochrony praw konstytucyjnych) albo ~ co w praktyce jest bardziej kontrowersyjne
— materialnoprawnych (np. zbyt waskie 1 arbitralne zakreslenie przestanek
realizacji praw konstytucyjnych). Nie obejmuje ona natomiast luk innego rodzaju
— tzw. zaniechan prawodawczych (zob. postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 2 grudnia 2014 r., sygn. SK 7/14, OTK ZU nr 11/A/2014,
poz. 123 i powotane tam orzeczenia).

W swietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
punktem wyjscia dla oceny, czy rozwigzanie postulowane przez podmiot

inicjujacy postepowanie stanowi zaniechanie, czy pominiecie ustawodawcze,
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powinno by¢ zbadanie, czy materie pozostawione poza zakresem danego przepisu
i materie w nim unormowane wykazuja ,jakosciowa tozsamos$¢” (albo
przynajmniej daleko idgce podobienstwo). Na tej podstawie mozna ustali¢ zakres
bezczynnosci regulacyjnej ustawodawcy 1 rodzaj luki prawnej poddanej ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego. Catkowity brak regulacji danej kwestii (jej
jakosciowa odmienno$¢ od materii unormowanych w zaskarzonym przepisie)
traktowany jest jako zaniechanie ustawodawcze (w doktrynie zwane takze
zaniechaniem wiasciwym albo absolutnym), niepodlegajace kontroli Trybunahu.
Uregulowanie danej kwestii w sposob niepelny (niewystarczajacy, niekompletny,
przy zalozeniu jakosciowej tozsamosci brakujacych elementdéw z elementami
ujetymi w zaskarzonym przepisie) stanowi zas pominiecie prawodawcze (zwane
takze zaniechaniem wzglednym albo cze$ciowym). Moze ono by¢ badane przez
Trybunal — jednak tylko wtedy, gdy na poziomie Konstytucji istnieje ,,norma
o tresci odpowiadajacej normie pominigtej w ustawie kontrolowanej”, czyli
w danym obszarze obowiazuje konstytucyjny nakaz uregulowania w okreslony
sposob kwestii pominietych.

Pomocniczym kryterium stosowanym niekiedy do odréznienia zaniechania
od pominiecia ustawodawczego jest przestanka celowego 1 Swiadomego dziatania
prawodawcy (ustawodawcy): jezeli dane rozwigzanie zostalo w zamierzony
sposob pozostawione poza zakresem regulacji, nalezy je kwalifikowad jako
zaniechanie ustawodawcze. Wystgpienie pominig¢ prawodawczych jest
natomiast bardziej prawdopodobne w wypadku regulacji sprawiajacych wrazenie
przypadkowych (np. pozostawionych 2z poprzedniej wersji przepisu),
absurdalnych albo oczywiscie dysfunkcjonalnych.

Zastosowanie powyzszych regut podlega jeszcze dalszym obostrzeniom.

Ze wzgledu na wyjagtkowy charakter badania przez Trybunal
Konstytucyjny pominie¢ prawodawczych, ewentualne watpliwosci co do
zakwalifikowania konkretnych sytuacji nalezy zawsze rozstrzyga¢ na korzysé

zaniechan ustawodawczych (,,co do zasady brak regulacji oznacza, ze mamy do
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czynienia z zaniechaniem ustawodawczym”) [ibidem; identycznie —
postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 pazdziernika 2012 r., sygn.
Ts38/12, OTK ZU nr 6/B/2012, poz. 534]. Przy ocenie ,,jakosciowe] tozsamosci”
materii pominietych i unormowanych w zaskarzonym przepisie konieczna jest
daleko posunieta ostroznosé: ,zbyt pochopne «upodobnienie» materii
nieunormowanych z tymi, ktére znalazty swoja wyrazng podstawe w tresci
badanego przepisu, grozi bowiem kazdorazowo postawieniem zarzutu
o wykraczanie przez Trybunal Konstytucyjny poza sfer¢ kontroli prawa
i uzurpowanie sobie uprawnien o charakterze prawotworczym” (postanowienie
w sprawie o sygn. SK 7/14, op. cit.).

Skuteczne zakwestionowanie pominiecia prawodawczego wymaga od
podmiotu inicjujacego postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym
wyjatkowej starannosci i zaangazowania. ,,Nie ulega watpliwosci, ze postawione
zarzuty muszg by¢ precyzyjne i nie mogg polegaé na wskazaniu, ze przepis nie
zawiera konkretnej regulacji, ktdrej istnienie zadowalatoby wnioskodawece.
Gdyby istniata mozliwo$¢ zaskarzenia przepisu pod zarzutem, iz nie zawiera on
regulacji, ktore w przekonaniu wnioskodawcy winny si¢ w nim znalez¢, kazda
ustawe lub dowolny jej przepis mozna bytoby zaskarzyé w oparciu o tego rodzaju
przestanke negatywng. Gdyby ustawodawca uznat za celowe takie uksztattowanie
kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego, zawartby stosowng norm¢ w Ustawie
Zasadniczej, istnialoby jednak wowczas niebezpieczenstwo, ze Trybunal
Konstytucyjny przestatby by¢ ««<sadem praway», a stalby sie quasi ustawodawcg”
(wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 listopada 2001 r., sygn. K. 3/00,
OTK ZU nr 8(46)/2001, poz. 251).

Trybunat Konstytucyjny wskazal rdwniez, ze ,,[o]kreslona regulacja moze
by¢ uznana za zawierajaca unormowanie niepetlne w sytuacji, gdy z punktu
widzenia zasad konstytucyjnych ma zbyt waski zakres zastosowania albo pomija
tresci istotne z punktu widzenia przedmiotu i celu tej regulacji. Ocena, czy

ustawodawca dopuscit sie pominiecia prawodawczego, wymaga wiec a casu ad
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casum zbadania danego unormowania w kontekscie wzorcoOw 1 wartosci
konstytucyjnych, ktore ze wzgledu na nature tej regulacji muszg zostaé
poszerzone o dang kategorie¢ podmiotéow lub zachowan. To znaczy, Zze z norm
konstytucyjnych da sie odtworzyé wzorzec instytucji prawnej ksztaltowanej
w akcie normatywnym, lecz instytucja w akcie tym uksztaltowana
konstytucyjnemu wzorcowi nie odpowiada” (postanowienie z dnia 18 czerwca
2013 r., sygn. SK 1/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 70; identycznie — wydane
w petnym sktadzie Trybunahu postanowienie z dnia 26 listopada 2019 r., sygn. K
5/16, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 66).

Nalezy tez pamietaé, Zze skarga konstytucyjna jest nadzwyczajnym
srodkiem ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki naruszonych przez
wladze publiczne. Przestanki wniesienia oraz merytorycznego rozpoznania tego
srodka zostaty uregulowane w art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz w przepisach ustawy
z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji 1 trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U., poz. 2072 ze zm.; dalej: ustawa o TK). Do formalnych
wymogow skargi konstytucyjnej, okreslonych w art. 53 ust. 1 ustawy o TK, naleza
m.in.: wskazanie, ktéra konstytucyjna wolnos¢ lub prawo skarzgcego, 1 w jaki
sposob, zostaly naruszone, a takze uzasadnienie zarzutu niezgodnosci
kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego ze wskazang
konstytucyjng wolnoscig lub prawem skarzgcego, z powotaniem argumentéw lub
dowodow na poparcie tego zarzutu. Obowigzek wypekienia tych wymogoéw
spoczywa na skarzacym. Nie jest natomiast rolg Trybunatu Konstytucyjnego
zastepowanie skarzacego w realizacji tego obowiazku, gdyz Trybunatl nie moze
podejmowac ani prowadzi¢ spraw z urzedu.

Warto w tym miejscu odnotowaé, ze aktualna regulacja stanowi
powtorzenie unormowan wczesniejszych oraz ich doprecyzowanie na podstawie
dorobku orzecznictwa i doktryny (stad aktualno$¢ — w tym zakresie — orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego wydanych w poprzednio obowiazujgcych stanach
prawnych).



Z uwagi na domniemanie konstytucyjnosci przepisdéw prawa, skarzacy
obowigzany jest przedstawié konkretne i przekonywajgce argumenty §wiadczgce
o niekonstytucyjnosci zakwestionowanych regulacji. Tym samym skarzacy nie
tylko winien wskazag, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaly naruszone
kwestionowang regulacja, lecz takze opisac ,,sposdb” tego naruszenia. Argumenty
te musza koncentrowaé si¢ na problemie merytorycznej niezgodnosci
zachodzacej] migdzy unormowaniami stanowigcymi przedmiot skargi
konstytucyjnej a tymi, ktére okreslone sg w niej jako wzorce kontroli. Tym
samym nhie wystarczy, ze skarzacy wskaze okreslone przepisy oraz przepisy
konstytucyjne, z ktéorymi sg one, w jego opinii, niezgodne. Musi on takze
wyjasni¢, na czym owa niezgodno$¢ polega. Jest to przestanka konieczna do
uznania dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej (zob. wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 2 lutego 2012 r., sygn. SK 14/09, OTK ZU nr 2/A/2012,
poz. 17).

Ustalajac warunki wtasciwego wywiazania si¢ przez podmiot inicjujacy
kontrole konstytucyjnosci prawa z wymogu uzasadnienia postawionego zarzutu
niekonstytucyjnosci, Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal, ze nie
czyni zado$¢ rozwazanej powinnosci samo przywolanie przepisu stanowigcego
przedmiot kontroli i przepisu bedacego wzorcem tej kontroli (nawet wraz
z podaniem sposobu rozumienia obu wymienionych przepisow) bez
przedstawienia chociazby jednego argumentu wskazujgcego na niezgodnosé tych
regulacji prawnych (zob. postanowienie z dnia 26 listopada 2019 r., sygn. K 5/16,
op. cit.). Co wiecej, nie realizuja omawianych wymagan uwagi nazbyt ogdlne,
niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie innych rozwazan. Uzasadnienie
zarzutow nie moze by¢ traktowane powierzchownie i instrumentalnie, nie moze
mieé charakteru pozornego. Z tego samego wzgledu nie wystarcza sformutowanie
samej tezy o niekonstytucyjnosci przepisu wraz z przytoczeniem literalnego
brzmienia wzorca kontroli (zob. wyrok z dnia 31 lipca 2015 r., sygn. K 41/12,
OTK ZU nr 7/A/2015, poz. 102). ,,Wymog uzasadnienia nalezy rozumie¢ jako
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nakaz odpowiedniego udowodnienia zarzutéw w kontekscie kazdego wskazanego
wzorca kontroli (zarowno przyjetego jako wzorzec podstawowy, jak i majacego
charakter zwigzkowy)” (postanowienie z dnia 5 czerwca 2019 r., sygn. SK 29/18,
OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 28).

Zgodnie z ugruntowang w praktyce orzecznicze] Trybunatu
Konstytucyjnego zasadg falsa demonstratio non nocet, decydujace znaczenie dla
wyznaczenia ram postepowania ma istota sprawy, ustalana na podstawie tresci
argumentacji przedstawionej przez wnoszacego o zbadanie kwestionowanego
uregulowania. Nie rozstrzyga zatem sam sposob formalnego oznaczenia
W petitum pytania prawnego (skargi, wniosku) przepiséw, ktore sg
kwestionowane, ani postanowien konstytucyjnych, z ktoérych sad pytajacy
(skarzacy, wnioskodawca) wywodzi wzorce kontroli.

Zasada falsa demonstratio non nocet nie moze jednak stuzy¢ sanowaniu
przez Trybunal Konstytucyjny uchybien formalnych pisma procesowego
majacego inicjowacé postgpowanie. Trybunat nie jest bowiem w stanie uzupetnié
pytania prawnego (skargi konstytucyjnej, wniosku) o wzorce kontroli
niewskazane przez podmiot inicjujacy postepowanie ani zdjaé z niego ciezaru
obowigzku obalenia domniemania konstytucyjnosci (zob. postanowienie z dnia 7

marca 2017 r., sygn. K 40/13, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 12).

Przytoczone poglady doktryny i1 Trybunatu Konstytucyjnego stanowig
podstawe oceny, czy Trybunal jest uprawniony do rozpoznania zarzutow
sformutowanych w analizowanej skardze konstytucyjne;j.

Skarzaca w petitum skargi konstytucyjnej wskazata jako zwigzkowe
wzorce kontroli art. 21 ust. 11 art. 2 Konstytucji. W uzasadnieniu skargi brak jest
jednak jakichkolwiek argumentéw stuzacych wykazaniu niezgodnosci
zaskarzonego przepisu z tymi wzorcami.

Dlatego — jeszcze przed przedstawieniem kontekstu normatywnego,

w jakim funkcjonuje kwestionowany przepis, i przystgpieniem do dalszych ocen
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— nalezy stwierdzi¢, ze w zakresie badania zgodnosci art. 7 ust. 3a u.o.g.r.l.
z powotanymi zwiazkowo wzorcami kontroli z art. 21 ust. 1 1 z art. 2 Konstytucji
postgpowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK

z powodu niedopuszczalnos$ci orzekania.

Ustawa o ochronie gruntéw rolnych 1 leSnych zawiera rozwigzania prawne
w zakresie ochrony gruntow rolnych i lenych przed niekontrolowana zmiang ich
przeznaczenia (ochrona ilosciowa) oraz przed ich degradacja i dewastacjg
(ochrona jakosciowa). Ochrona gruntéw lesnych polega m.in. na ograniczaniu
przeznaczania ich na cele niele$ne lub nierolnicze (art. 3 ust. 2 pkt 1 v.o.g.r.l.).

Przeznaczenie na cele nierolnicze 1 nielesne gruntéw lesnych
niestanowigcych wiasnosci Skarbu Panstwa wymaga uzyskania zgody marszatka
wojewodztwa wyrazanej po uzyskaniu opinii izby rolniczej (art. 7 ust. 2 pkt 5
u.o.g.r.l.). Takiej zmiany przeznaczenia gruntéw dokonuje si¢ w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego (dalej: plan miejscowy), sporzadzonym
w trybie okreslonym w przepisach ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2018 r., poz. 1945 ze zm.; dalej tez:
u.p.z.p.).

Projektowanie obszarow gruntéw rolnych i lesnych, w tym na cele
nierolnicze i nielesne, odbywa sie w aktach prawnych wydawanych w zakresie
tzw. wiladztwa planistycznego gminy, tj. studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy (dalej: studium) i planie miejscowym.
Jest to zadanie wlasne gminy, ktorego celem jest samodzielne decydowanie
o przeznaczeniu i zasadach zagospodarowania okreslonych obszarow. Wtadztwo
planistyczne gminy oznacza przekazanie gminie kompetencji w zakresie
przeznaczania i ustalania zasad zagospodarowania terenu, z mozliwoscig
zastosowania w tej mierze formy aktu prawnie wigzacego. Na gruncie porzadku
prawnego wspodtczesnego panstwa samodzielnos¢ gminy w tym zakresie podlega

ograniczeniom. Jednym z takich ograniczen jest obowigzek uzyskiwania —
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w okreslonych w zaskarzonej ustawie przypadkach — zgody witasciwych organdw
na zmiane¢ przeznaczenia gruntéw rolnych na cele nierolnicze (zob. J. Bieluk, D.
F.obos-Kotowska, komentarz do art. 7 v.o.g.r.l., [w:] Ustawa o ochronie gruntow
rolnych i lesnych. Komentarz, System Informacji Prawnej Legalis, teza 2).

W celu okreslenia polityki przestrzennej gminy rada gminy podejmuje
uchwale o przystgpieniu do sporzadzania studium. Okresla sie w nim
w szczegolnosci obszary, dla ktérych gmina zamierza sporzadzic¢ plan miejscowy,
w tym obszary wymagajace zmiany przeznaczenia gruntdow rolnych i lesnych na
cele nierolnicze 1 nielesne (art. 9 ust. 1 w.p.z.p., art. 10 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p.).
Zainteresowane podmioty mogg zgtasza¢ uwagi do projektu studium (art. 11 pkt
g u.p.z.p.).

Ustalenia studium sa wigzace dla organdéw gminy przy sporzagdzaniu planu
miejscowego. Studium nie jest jednak aktem prawa miejscowego (art. 9 ust. 415
u.p.z.p.).

Plan miejscowy sporzadza si¢ w celu ustalenia przeznaczenia terendw,
wtym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobdéw ich
zagospodarowania i zabudowy. Plan miejscowy, w wyniku ktdrego nastepuje
zmiana przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne,
sporzadza si¢ dla catego obszaru wyznaczonego w studium (art. 14 ust. 1 1 3
u.p.z.p.).

Po podjeciu przez rade gminy uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia
planu miejscowego, przeprowadzenie catej procedury wymaganej przed
uchwaleniem tego planu jest obowigzkiem wojta, burmistrza albo prezydenta
miasta (w dalszej czesci stanowiska — o ile bedzie mowa o wdjcie, nalezy przez
to rozumie¢ réwniez burmistrza albo prezydenta miasta). W ramach tej procedury
wojt sporzadza projekt planu miejscowego oraz wystepuje: o opinie o tym
projekcie do wskazanych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym podmiotéw oraz o uzgodnienie projektu ze wskazanymi organami.

Obowigzkiem wojta jest rowniez wystapienie o zgode na zmiane przeznaczenia
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gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne, jezeli wymagajg tego
przepisy odrebne (art. 15 u.p.z.p., art. 17 pkt 6 lit. ¢ u.p.z.p.).

Obligatoryjnos¢ uzyskania zgody na zmiane¢ przeznaczenia gruntow wigze
sie z tym, ze uchwalenie planu miejscowego z naruszeniem art. 17 ustawy
o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym w zwigzku z art. 7 ust. 2 1 3
ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych, tj. bez uzyskania zgody wlasciwego
ministra albo marszatka wojewddztwa, stanowi istotne naruszenie trybu
sporzadzania planu miejscowego, powodujac niewaznos¢ uchwaty rady gminy.

Kazdy, kto kwestionuje ustalenia przyjete w projekcie planu miejscowego,
moze wnies¢ do niego uwagi. Plan miejscowy uchwala rada gminy, po
stwierdzeniu, Ze nie narusza on ustalen studium, rozstrzygajac jednoczesnie m.in.
o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu (art. 18 ust. 1 u.p.z.p., art. 20 ust.
1 up.z.p.).

Sporzadzanie planéw miejscowych jest co do zasady fakultatywne (poza
przypadkami przewidzianymi w przepisach szczegoélnych, ktére przewidujg dla
okreslonych terenéw obowigzek sporzadzenia planu) w tym znaczeniu, ze brak
jest mozliwosci wystgpienia z roszczeniem o przeprowadzenie procedury
planistycznej i uchwalenie planu miejscowego (zob. J. Bieluk, D. Lobos-
Kotowska, komentarz ..., op. cit., teza 2).

Kwestia posiadania uprawnien strony przez witasciciela nieruchomosci
objetej wnioskiem wdjta wszczynajacym postepowanie w sprawie o wyrazenie
zgody na zmiang przeznaczenia gruntow rolnych na cele nierolnicze na podstawie
art. 7 ust. 2 pkt 1 i ust. 3 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych jest
przedmiotem uchwaty NSA z dnia 25 listopada 2013 r., sygn. Il OPS 1/13
(uchwata dost¢epna w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych na
stronie: http://orzeczenia.nsa.gov.pl/).

W uchwale tej NSA uznal, ze Scisty zwigzek postgpowania w sprawie
udzielenia zgody na zmiane przeznaczenia gruntdw rolnych z procedurg

planistyczng wplywa na uklad podmiotowy tego postepowania poprzez
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wylaczenie mozliwosci udzialu w nim innych podmiotéw anizeli wojt (burmistrz,
prezydent miasta). Na przeszkodzie dopuszczenia do udziatu w postepowaniu
jako stron wiascicieli (uzytkownikow wieczystych) nieruchomosci objetych
planem stoi przede wszystkim charakter postepowania w sprawie udzielenia
zgody, w ramach ktérego ochronie podlegaja uprawnienia publicznoprawne
gminy okreslone przyshugujacym jej wtadztwem planistycznym. Postepowanie
w sprawie udzielenia zgody stuzy zabezpieczeniu innego interesu, anizeli interes
prywatny. Instrumenty procesowe stuzace poddaniu kwestii udzielenia zgody
ponownej ocenie (odwotanie), jak tez kontroli sagdowej, przystuguja wylacznie
podmiotowi, ktérego interes prawny (interes wspdlnoty samorzadowej) w tym
postepowaniu, wolg ustawodawcy, ma podlega¢ ochronie przed nadmierng
ingerencja.

NSA w powotanej uchwale stwierdzit takze, ze ,,przyjety w ustawie
o ochronie gruntow rolnych 1 leSnych oraz ustawie o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym mechanizm przeznaczenia gruntdéw rolnych
na cele nierolnicze zabezpiecza interes prawny wiascicieli (uzytkownikéw
wieczystych) nieruchomosci przed jego nieuprawnionym naruszeniem. (...) do
zmiany przeznaczenia dochodzi nie tyle poprzez nabycie przymiotu ostatecznosci
przez decyzje w sprawie udzielenia zgody, lecz wskutek wejscia w zycie
postanowien  miejscowego  planu  zagospodarowania  przestrzennego
przewidujacego przeznaczenie gruntdw rolnych na cele nierolnicze. W wydaniu
przez ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi decyzji nalezy w zwigzku z tym
upatrywad jedynie koniecznego warunku do skorzystania przez gmine ze swoich
uprawnien planistycznych. Zakres mozliwego naruszenia interesu prawnego
wiascicieli (uzytkownikéw wieczystych) nieruchomosci uzalezniony jest
w sposoOb bezposredni od przyjetych przez gmine przysztych ustalen odnoszacych
si¢ do postanowien, ktore ma ona zamiar wprowadzi¢ w tresci planu miejscowego
na podstawie udzielonej zgody ministra wtasciwego do spraw rozwoju wsi.

Z uwagi na to, ze wskazana kompetencja realizowana jest poprzez stanowienie
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prawa miejscowego, a ponadto organ moze z niej nie skorzysta¢ (odstapi¢ od
dokonania zmiany przeznaczenia gruntdw rolnych, pomimo wyrazenia na to
zgody), ewentualne naruszenie interesu prawnego wiascicieli (uzytkownikdéw
wieczystych) nieruchomosci, podlegajace ochronie, nalezy wigzaé z ostatecznym
ksztaltem planu miejscowego, jaki on przebierze w momencie jego uchwalenia
przez rade gminy. Do tego momentu grunty rolne objete decyzjg ministra
wlasciwego do spraw rozwoju wsi posiadajg w dalszym ciagu przeznaczenie
rolne, wobec czego proba upatrywania w rozstrzygnieciu organu o udzieleniu
zgody naruszenia interesu prawnego wiasciciela (uzytkownika wieczystego) tych
gruntéw wymagatoby objecia ochrona interesu prawnego o charakterze wylgcznie
ekspektatywnym”.

NSA, odwotujac sie do witasnego orzecznictwa, wskazal, ze ,interes
prawny to interes chroniony przepisami prawa, konkretny, dajacy si¢ obiektywnie
stwierdzi¢ oraz aktualny, a nie jedynie hipotetyczny (...) Interes prawny nie moze
mieé charakteru abstrakcyjnego, oderwanego od sytuacji faktycznej, w ktérej
znajduje sie podmiot administrowany. Musi si¢ on znajdowaé bowiem w takie]
sytuacji faktycznej, w ktérej skierowany do niego indywidualny akt
administracyjny w sposéb bezposredni wptywa na jego sytuacje prawng. Takiej
normy nie da si¢ wywie$¢ z art. 7 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych,
albowiem skutecznos$¢ decyzji w sprawie udzielenia zgody (...) realizuje si¢
w plaszczyznie wytacznie normatywnej (uchwalenia aktu prawa miejscowego).
Dopiero wejScie w zycie uchwalonego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (...) wplywa na wykonywanie prawa wlasnos$ci przez podmioty,
ktérym te prawa rzeczowe na obszarze objetym miejscowym planem przystuguja.
W toku niezakoniczonej procedury planistycznej nie mozna mowi¢ o tym, by
uprawnienia lub obowiazki wskazanych podmiotdw zostaly przez prawo
okreslone w sposéb definitywny. Adresatem zgody na przeznaczenie gruntow
rolnych na cele nierolnicze jest wylgcznie gmina, a pozostate podmioty

zainteresowane przeznaczeniem gruntéw rolnych na cele nierolnicze moga
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poszukiwacé ochrony swoich uprawnien zwigzanych z wykonywaniem prawa
wtlasnosci nieruchomosci w drodze skorzystania ze $rodkow prawnych, ktore
przewidziane zostaly w tym zakresie w przepisach ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz ustawy o samorzadzie gminnym”.
Mimo ze uchwata o sygn. II OPS 1/13 dotyczy sytuacji prawnej wlasciciela
nieruchomosci obj¢tej wnioskiem wdjta wszczynajgcym postepowanie w sprawie
o wyrazenie zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych na cele nierolnicze,
to prezentowane w jej uzasadnieniu poglady NSA mogg réwniez stuzyé do
okreslenia sytuacji prawnej wlascicieli gruntéw lesnych w postepowaniu,

o ktéorym mowa w art. 7 ust. 2 u.o.g.r.l.

Skarzaca twierdzi, ze wynikajacy z art. 7 ust. 3a u.o.g.r.l. brak posiadania
przez wiasciciela nieruchomosci przymiotu strony postepowania, o ktérym mowa
w art. 7 ust. 2 uv.o.g.r.l., prowadzi do ograniczenia prawa wlasnosci oraz do
naruszenia prawa do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez sad
1 prawa do zaskarzenia decyzji wydanej w pierwszej instancji.

Ewentualng merytoryczng oceng zarzutow Skarzacej nalezy poprzedzié
zbadaniem adekwatnosci wskazanych wzorcéw kontroli i spetnienia
w uzasadnieniu zarzutow wymagan okre§lonych w art. 53 ust. 1 pkt 3 ustawy
o TK.

Odwotujac si¢ do stanowiska NSA zaprezentowanego w uchwale o sygn.
I OPS 1/13, wskazaé nalezy, ze udzielenie zgody na zmiane przeznaczenia gruntu
trzeba postrzegac jako szczegdlny przykiad wspoétdziatania ustrojowo odrebnych
organow. Wykonywanie przez gmine aktywnosci prawotworczej w zakresie
ustalania sposobu zagospodarowania przestrzeni lokalnej podlega ograniczeniu
poprzez konieczno$¢ prowadzenia uzgodnien i uzyskania zgdd organow
okreslonych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Rozpoznanie wniosku wojta o wyrazenie przez marszatka wojewddztwa zgody
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na zmiane przeznaczenia gruntu nie prowadzi jednak do ograniczenia prawa
wlasnoSci whasciciela gruntu objetego wnioskiem.

W przypadku wyrazenia zgody przez marszatka wojewddztwa 1 zmianie
przeznaczenia gruntu lesnego w planie miejscowym wiasciciel nieruchomosci
uzyskuje mozliwo$é modyfikacji sposobu jej wykorzystania. Jezeli natomiast
marszatek wojewodztwa rozpatrzy odmownie wniosek wojta, to sytuacja
wilasciciela nie ulega zadnej zmianie w poréwnaniu do tej poprzedzajacej decyzje
marszatka. Wiasciciel ten moze w dalszym ciagu korzysta¢ ze swojej wlasnosci
w niezmienionym zakresie. Innymi stowy, brak zgody marszatka wojewodztwa
na zmiane przeznaczenia gruntu nie prowadzi do ograniczenia witasciciela
w sposobie korzystania z nieruchomosci. Ewentualne ograniczenia wynikajg
z przepiséw szczegdlnych dotyczacych mozliwoscei zagospodarowania gruntéw
lesnych, ale ograniczenia te wystepowaly w identycznej postaci juz przed
rozpoznaniem wniosku wdjta o wyrazenie zgody na zmiang przeznaczenia gruntu.

Oczywiscie wilasciciel gruntu lesnego moze by¢ zainteresowany
uchwaleniem przez gmine planu miejscowego przewidujacego zmiang
przeznaczenia jego gruntu, co z kolei moze prowadzi¢ do wzrostu wartosci
nieruchomosci, ale brak realizacji przez organy samorzadu lokalnego oczekiwan
wiasciciela gruntu nie jest rdwnoznaczny z ograniczeniem prawa wiasnosci.
Pamieta¢ przy tym nalezy, ze kwestie sporzadzenia plandéw miejscowych
pozostawiono — co do zasady — gminom, a wlasciciele nieruchomosci nie maja
mozliwosci  wystgpienia z roszczeniem o przeprowadzenie procedury
planistycznej 1 uchwalenie planu miejscowego przewidujacego zmiane
przeznaczenia ich gruntow.

Negatywne rozpoznanie wniosku wojta o zgode na zmiane przeznaczenia
gruntu niewatpliwie wptywa na realizacje oczekiwan wiasciciela nieruchomosci
co do przysziego jej wykorzystania. Przewidziana ustawowo dopuszczalnosé
zmiany przez gmin¢ w planie miejscowym przeznaczenia gruntu lesnego nie

moze jednak by¢ traktowana jako maksymalnie uksztattowana ekspektatywa
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wlasciciela gruntu, ze zostanie uchwalony plan miejscowy zezwalajacy na takie
zmiany w odniesieniu do jego nieruchomos¢.

Decyzja o zmianie przeznaczenia gruntdow rolnych i lesnych nalezy do
organéw gminy. Przy czym wiadztwo gminy jest w tym zakresie znacznie
ograniczone. Sporzadzenie planu miejscowego uzaleznione jest od uzyskania
opinii o jego projekcie oraz jego uzgodnienia z wieloma podmiotami szczegotowo
okreslonymi w przepisach ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu
przestrzennym. Konieczne jest takze otrzymanie zgody na zmiane przeznaczenia
gruntow rolnych i lesnych. Ponadto kazdy, kto kwestionuje ustalenia przyjete
w projekcie planu, moze wnies¢ do niego uwagi.

Dopiero po przejsciu calej procedury rada gminy moze przystgpi¢ do
uchwalenia planu miejscowego. Mimo zgromadzenia niezbednej dokumentacji
cztonkowie rady gminy mogg stwierdzi¢ konieczno$¢ dokonania zmian
w przedstawionym do uchwalenia projekcie planu miejscowego lub
w poprzedzajacym go studium, a nawet projekt odrzucic.

W takim stanie prawnym brak uchwalenia planu miejscowego w postaci
oczekiwanej przez konkretnego wiasciciela gruntu lesnego nie moze byé
traktowany jako prowadzacy do ograniczenia jego prawa wiasnosci. Podobnie
nalezy oceni¢ sytuacje, gdy marszatek wojewodztwa odmawia wyrazenia zgody
na zmian¢ przeznaczenia gruntdow lesnych okreslonych we wniosku woijta.
W zadnym z tych przypadkéw, tj. przy odrzuceniu projektu planu
miejscowego przez rade gminy lub negatywnej decyzji marszalka
wojewodztwa, nie dochodzi do zmiany w zakresie mozliwosci korzystania
z nieruchomosci w poréwnaniu do stanu poprzedzajgcego wymienione
rozstrzygniecia organow samorzadowych, a tym samym nie nastepuje rowniez
jakiekolwiek pogorszenie sytuacji whascicieli nieruchomosci objetych wnioskiem
wojta lub projektem planu.

Skoro decyzja o odmowie wyrazenia zgody na zmiane przeznaczenia

gruntéow lesnych nie prowadzi nie tylko do ograniczenia prawa wtasnosci
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wiascicieli takich nieruchomosci, ale w ogdle do Zadnej zmiany w sferze tego
prawa, to wskazany przez Skarzaca wzorzec kontroli, rekonstruowany z art. 64
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji, nalezy uznac
w analizowanej sprawie za nieadekwatny.

Nieadekwatno$¢ powotanego wzorca kontroli uzasadnia za$ umorzenie
postgpowania w odniesieni do tego wzorca na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
o TK z powodu niedopuszczalnosci orzekania (por. wyrok petnego sktadu
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 lipca 2019 r., sygn. Kp 2/18, OTK ZU
z 2019 1., seria A, poz. 39).

W drugiej ptaszczyznie badania konstytucyjnosci art. 7 ust. 3a u.o.g.r.l.
Skarzaca wskazuje wzorce kontroli z art. 45 ust. 1 i art. 78 ustawy zasadnicze;j.

Uzasadnienie naruszenia art. 78 Konstytucji Skarzaca opiera na pogladach
Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktorymi przez strone postepowania nalezy
rozumie¢ jednostki, ktorych statusu prawnego dotyczy sprawa, wzglednie
wszystkie podmioty, ktérych praw lub obowigzkdéw dotyczy rozstrzygniecie
wydane w pierwszej instancji.

Postepowanie w sprawie wyrazenia zgody na zmiang przeznaczenia gruntu
lesnego nie dotyczy jednak statusu prawnego ani praw lub obowigzkow
wilasciciela nieruchomosci lesnej. Decyzja marszatka wojewodztwa wydawana
jest w procesie dochodzenia do ustalenia tresci projektu planu miejscowego,
a wiec w procesie legislacyjnym.

Zgodzi¢ nalezy si¢ ze stanowiskiem NSA, zaprezentowanym w powotanej
wczesniej uchwale o sygn. II OPS 1/13, Ze S$cisty zwiazek postepowania
w sprawie udzielenia zgody na zmiang przeznaczenia gruntéw rolnych
z procedura planistyczng wptywa na uklad podmiotowy tego postepowania.
W jego toku ochronie podlegajg uprawnienia publicznoprawne gminy okreslone
przystugujacym jej wiladztwem planistycznym. Postgpowanie w sprawie

udzielenia zgody stuzy zabezpieczeniu innego interesu, anizeli interes prywatny.
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Instrumenty procesowe stuzgce poddaniu kwestii udzielenia zgody ponownej
ocenie przystugujg wylgcznie podmiotowi, ktdrego interes prawny w tym
postepowaniu ma podlega¢ ochronie przed nadmierng ingerencja.

Wyrazone w art. 78 Konstytucji prawo do zaskarzenia orzeczenia lub
decyzji nie przystuguje kazdemu, lecz jedynie kregowi osob znajdujacych sig
w okreslonej relacji wobec toczacego sie postepowania i jego przedmiotu.
Oznaczenie kregu o0sob bedacych stronami wymaga uwzglednienia konstrukeji
podmiotowe]j konkretnego postepowania sgdowego lub postepowania toczacego
sie przed innym organem. Koniecznos¢ autonomicznego rozumienia pojecia
,»strona” nie uzasadnia tym samym pogladu, ze prawo do zaskarzenia z mocy art.
78 moze uzyskaé osoba trzecia, sytuujgca sie¢ poza kregiem podmiotow
konkretnego postepowania tylko z tego powodu, ze wydane orzeczenie rzutuje na
jej status prawny. Dotyczy to zwlaszcza postepowan o S$cisle wyznaczonej
strukturze podmiotowej (zob. P. Grzegorczyk, K. Weitz, komentarz do art. 78,
[w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz. Art. 1 — 86, red. M. Safian, L. Bosek,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 1793).

Wiasciciele  nieruchomosci  lesnych  objetych  postepowaniem
poprzedzajagcym uchwalenie planu miejscowego majg oczywiscie interes
faktyczny, wynikajacy chociazby z mozliwego wzrostu wartosci nieruchomosci,
w pozytywne] decyzji marszalka wojewddztwa rozpoznajacego wniosek wojta
o wyrazenie zgody na zmiang przeznaczenia gruntu. Interes faktyczny w toku
takiego postgpowania moze mie¢ wiele podmiotow, w tym np. podmioty
zainteresowane rozpoczeciem inwestycji na terenie gminy lub wilasciciele dziatek
zlokalizowanych w poblizu nieruchomosci lesnych, ktérzy sprzeciwiajg sie
przeksztatceniu charakteru sgsiednich gruntow.

Wszystkie te podmioty moga wnosi¢ uwagi do projektu studium oraz do
projektu planu miejscowego. Nie sg natomiast stronami prowadzonych przez
wojta postepowan majacych na celu zgromadzenie opinii, dokonanie uzgodnien

1 uzyskanie zgdd wyszczegdlnionych w art. 17 u.p.z.p.
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Stwierdzenie, ze wlasciciele gruntéw lesnych nie sg stronami — nawet
w szerokim, autonomicznym w $wietle Konstytucji pojmowaniu tego pojecia —
postepowania w przedmiocie wyrazenia zgody na zmianeg przeznaczenia gruntow,
stanowi podstawe przyjecia nieadekwatnosci w analizowanym przypadku wzorca
kontroli z art. 78 Konstytucji.

Skarzgca podnosi takze, iz brak mozliwosci zaskarzenia decyzji marszatka
wojewodztwa o odmowie wyrazenia zgody na zmiang przeznaczenia gruntu
lesnego narusza wynikajace z art. 45 ust. 1 Konstytucji prawo wiasciciela
nieruchomosci lesnej do rozpoznania sprawy przez sad bez nieuzasadnionej
zwloki. Zdaniem Skarzacej, wiasciciel gruntu lesnego, chcac zakwestionowac
decyzje marszatka wojewodztwa odmawiajaca wyrazenia zgody na zmiang
przeznaczenia gruntu, musi poczeka¢ na uchwalenie planu miejscowego.
W przypadku natomiast zaskarzenia przez wlasciciela nieruchomosci lesnej takiej
decyzji juz na etapie postgpowania, o ktérym mowa w art. 7 ust. 2 uv.o.g.r.l.,
rozstrzygniecie kwestii dopuszczalnosci przeznaczenia gruntu na cele nielesne
bytoby mozliwe bez nieuzasadnionej zwtoki.

Wymaganie rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki stanowi
wyraz uwzglednienia w ramach prawa do odpowiedniego uksztattowania
postepowania sadowego sprawnosci, efektywnosci i szybkosci postepowania.
Wigze sie to z zalozeniem, ze sprawa powinna by¢ rozpatrywana nie tylko
rzetelnie 1 jawnie, ale rowniez odpowiednio sprawnie i dostatecznie szybko, aby
zapewniC efektywnos¢ udzielanej ochrony prawnej. O naruszeniu omawianego
nakazu mozna mowi¢ wtedy, gdy nie ma wystarczajacych powoddéw do
przedtuzania postepowania, albo powody te nie zastuguja na ich aprobowanie
z punktu widzenia skutecznej ochrony sadowej. Ocena, czy nie dochodzi do
nieuzasadnionej zwloki w rozpatrzeniu sprawy, wymaga zbadania, czy
postepowanie mogtoby zostaé przeprowadzone w krotszym czasie, a jesli tak, to
czy jego przedtuzenie nie miato uzasadnionych podstaw. Przedmiotem kontroli

jest kazdorazowo cate postepowanie sadowe, od chwili jego wszczecia,
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ewentualnie wszczecia poprzedzajacego go postepowania przedsadowego, az po
ostateczne zakonczenie zatatwiania sprawy w ostatniej instancji (zob. P.
Grzegorezyk, K. Weitz, komentarz do art. 45, [w:] Konstytucja RP ..., op. cit.,
s. 1146 — 1147).

Skarzgca formutuje swoja teze o mozliwosci szybszego rozpoznania
kwestii prawidiowosci decyzji marszalka wojewddztwa w przedmiocie zgody na
zmiane przeznaczenia gruntu lesnego w oderwaniu od procedury calego
postepowania zmierzajacego do uchwalenia planu miejscowego.

Ust. 3a zostat dodany do art. 7 u.o.g.r.l. mocg ustawy z dnia 8 marca 2013 r.
0 zmianie ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych (Dz. U., poz. 503). Celem
wprowadzenia tego przepisu bylo m.in. zapewnienie samorzgdom gminnym
ptynnej i bezkolizyjnej realizacji polityki przestrzennej na szczeblu gminy.

Projektodawcy dodania ust. 3a do art. 7 ustawy o ochronie gruntéw rolnych
i le$nych podkreslili, ze na gruncie obowigzujacego wowczas prawa wiasciciele
i uzytkownicy wieczysci gruntéw skarzyli decyzje wskazanych w art. 7 ust. 2
u.o.g.r.l. organdw w przedmiocie zgody na zmiang przeznaczenia gruntow. Sady
administracyjne w rozbiezny sposdb ocenialy natomiast, czy takim wilascicielom
i uzytkownikom wieczystym przystugiwat status strony. Dlatego niezbedne stato
sie wprowadzenie ustawowego zapisu, ktdry spowodowal definitywne
zakonczenie toczacych sie sporow. Ponadto wskazane bylo ,.takie dostosowanie
prawa, ktére umozliwi szybkie uchwalanie planéw zagospodarowania
przestrzennego  skutecznie programujacego przestrzen, a nie tylko
podporzadkowujacego sie zadaniom wiascicieli i inwestoréw” (druk sejmowy nr
688/VII kad., dostepny na stronie: http://sejm.gov.pl).

Niewatpliwie przyznanie wiascicielom oraz uzytkownikom gruntow
rolnych i lesnych, a w konsekwencji rowniez innym podmiotom posiadajacym
interes faktyczny w zmianie lub zablokowaniu zmiany przeznaczenia gruntow,
prawa do zaskarzenia decyzji marszatka wojewddztwa w przedmiocie wyrazenia

zgody na takg zmiane przyczynitoby si¢ do znacznego wydluzenia
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i skomplikowania procesu legislacyjnego zwigzanego z uchwaleniem planu
miejscowego.

W rozpatrywanej sprawie Skarzaca formutuje swdj zarzut jako pominigcie
ustawowe. Skarzaca nie przedstawita jednak dowoddéw swiadczacych o tym, iz
brak mozliwosci zaskarzenia przez wiasciciela gruntu lesnego decyzji marszatka
wojewddztwa  skutkuje  rozpoznaniem — sprawy  takiego  wlasciciela
z nieuzasadniona zwtokg. Skarzaca ograniczyta sie do przedstawienia lepszego —
w Jej ocenie — rozwiazania prawnego. Nie uwzglednia przy tym faktu, ze kwestia
wyrazenia zgody przez marszatka wojewddztwa jest tylko jednym z elementow
w procesie prowadzacym do zmiany w planie miejscowym przeznaczenia gruntu.
Przyznanie wszystkim zainteresowanym prawa do zaskarzania decyzji
podejmowanych w toku postepowania prowadzgcego do uchwalenia planu
miejscowego mogtoby skutkowac powstaniem wigkszej zwtoki w ostatecznym
rozstrzygnieciu kwestii zmiany przeznaczenia gruntu niz wynika to
z kwestionowanego uregulowania, a ponadto dotyczytoby rozstrzygnigcia, ktdre
— jak wczesnie] odnotowano — wecale nie musi prowadzi¢ do zmiany
przeznaczenia gruntu. Wszak nawet pozytywne rozpatrzenie przez sad
administracyjny skargi na odmowe zgody na zmiane przeznaczenia gruntow nie
obligowatoby rady gminy do uchwalenia takiej zmiany w planie
zagospodarowania przestrzennego.

Tymczasem nalezy pamigtac, ze skuteczne zakwestionowanie pominiecia
prawodawczego wymaga od podmiotu inicjujacego postepowanie przed
Trybunalem Konstytucyjnym wyjatkowej staranno$ci 1 zaangazowania.
Postawione zarzuty muszg by¢ precyzyjne i nie moga polega¢ na wskazaniu, ze
przepis nie zawiera konkretnej regulacji, ktdrej istnienie zadowalatoby
wnioskodawce. Domniemanie konstytucyjnosci przepiséw prawa naktada na
skarzacych obowiazek przedstawienia konkretnych 1 przekonywajacych

argumentéw swiadczacych o niekonstytucyjnosci zakwestionowanej regulacji.
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Przytoczone ustalenia prowadzg do wniosku, ze uzasadnienie analizowane;j
skargi konstytucyjnej w zakresie wzorca kontroli z art. 45 ust. 1 Konstytucji nie
spetnia wymogow okreslonych w art. 53 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK.

Dlatego réwniez w odniesieniu do badania konstytucyjnosci art. 7 ust. 3a
u.o.g.r.l. na drugiej wskazanej przez Skarzaca plaszczyznie, tj. w aspekcie
zgodnosci z art. 45 ust. 1 1 art. 78 Konstytucji, postepowanie podlega umorzeniu
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK z powodu niedopuszczalnosci
orzekania.

W swietle takich ocen zbedne staje sie przedstawianie argumentéw
przemawigjacych za zakwalifikowaniem zarzutu Skarzacej jako odnoszacego sie
do pozostajgcego poza kognicjg Trybunatu Konstytucyjnego zaniechania, a nie

pominiecia prawodawczego.

Z powyzszych wzgledow wnosze jak na wstepie.

z upowaz‘znieniéi :
Prokuratora Generafhego

Robert Hernand
Zastepca Prokuratora Generalnego
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