Warszawa,/g stycznia 2020 r.

SEIM

RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Sygn. akt SK 61/19

BAS-WAKU-2050/19

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072 ze zm.), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej przedkiadam wyjasSnienia w sprawie skargi konstytucyjnej sp&ki T
sp6tka z ograniczong odpowiedzialnoscig z siedzibg
w K (sygn. akt SK 61/19), jednocze$nie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 7
ust. 3a ustawy z dnia 3lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych
(t.j. Dz. U. 22017 r. poz. 1161) jest zgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji.
W pozostatym zakresie wnosze o umorzenie postepowania na podstawie art.
59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem

Konstytucyjnym ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Stan faktyczny i przebieg postepowania

1. Skarga konstytucyjna zostata wniesiona w zwigzku z nastepujgcym stanem

faktycznym. Spétka T spotka z ograniczong
odpowiedzialnoscig z siedzibg w K (dalej: skarzgca) jest wiascicielem
gruntéw lesnych, potozonych w gminie Z (dalej: gmina), zlokalizowanych

na obszarze, dla ktérego opracowywana byta zmiana projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

2. Wojt gminy sierpnia 2014 r. wystgpit do Marszalka Wojewddztwa
o wyrazenie zgody na zmiane przeznaczenia w projekcie zmiany

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci obrebu

geodezyjnego M gruntéw lesnych niestanowigcych wtasnosci Skarbu Panstwa
o powierzchni okoto ha na cele nielesne (drogi, zabudowe mieszkaniowg
jednorodzinng).

3. Izba Rolnicza, dziatajgc w trybie okreslonym w art. 7 ust. 2

pkt 5 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (t. j. Dz. U.
z 2017 r. poz. 1161; dalej: u.o.g.r.l.), pozytywnie zaopiniowata przeznaczenie ww.
gruntdw na cele niele$ne. Izba uznata, ze stanowig one rozproszone fragmenty
laséw, ktore nie tworzg jednego zwartego kompleksu lesnego, a wniosek jest
uzasadniony spotecznie oraz gospodarczo. Ponadto obszary te sgsiadujg z terenami

juz zabudowanymi, dzieki ktérym beda stanowi¢ kontynuacje gruntéw budowlanych.

4. Z kolei Marszatek Wojewo6dztwa , decyzjg z  pazdziernika
2014 r. (nr ), wydang na podstawie art. 7 ust. 1 i ust. 2 pkt 5 u.0.g.r.l. wyrazit
zgode na zmiane przeznaczenia w projekcie miejscowego planu gruntéw le$nych,
niestanowigcych wiasnosci Skarbu Panstwa na cele nielesne, ale tyko do gruntéw
o powierzchni ok. ha. Marszatek Wojewodztwa nie wyrazit zgody

na zmiane przeznaczenia gruntéw o powierzchni ok.  ha. Stwierdzit, ze tworzg one
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zwarte, nierozproszone kompleksy lesne o duzej powierzchni, a w przypadku zmiany
ich przeznaczenia z leSnego na mieszkaniowy gospodarka le$na przestanie

funkcjonowaé, gdyz obszar ten nie bedzie juz lasem.

5. Od tej decyzji skarzaca, pismem z listopada 2014 r., wniosta odwotanie do

Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w W (dalej: Kolegium).

6. Kolegium, postanowieniem 2z stycznia 2015 r., stwierdzito
niedopuszczalno$¢ odwotania, wskazujac, iz ,zgodnie z art. 7 ust. 3a ustawy [...],
strong postepowania, o ktérym mowa w ust. 2 jest wojt (burmistrz, prezydent miasta).
W warunkach niniejszej sprawy przeszkodg w rozpatrzeniu odwotania okazat sie
przepis szczegblny, mocg ktérego za strone niniejszego postepowania nalezato

uznaé jedynie Wéjta Gminy Z

7. Od wyzZej wskazanego postanowienia skarzgca wniosta skarge do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w W (dalej: WSA), ktéry, wyrokiem
z czerwca 2015 r. (sygn. akt . ), oddalit skarge, powotujac ww.
stanowisko Kolegium. Roéwniez Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA), po
rozpatrzeniu skargi kasacyjnej, oddalit ja, (wyrok z  maja 2017 r. sygn. akt

). W uzasadnieniu wskazat, ze ,w aktualnym stanie prawnym nie ma
watpliwosci co do tego, ze wtascicielom gruntdéw lesnych, 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 ustawy o ochronie gruntéw rolnych
i leSnych, status strony tego postepowania nie przystuguje. Artykut 7 ust. 3a ustawy
o ochronie gruntéw roinych i le$nych, dodany ustawa z dnia 8 marca 2013 r.
0 zmianie ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 503)
stanowi, Ze «strong w postepowaniu, o ktébrym mowa w ust. 2, jest woéjt (burmistrz,
prezydent miasta)». A zatem norma ta w sposéb bezposredni rozstrzyga zagadnienie
bedace podstawowg przyczyna stwierdzenia przez organ, w tej sprawie, co
zaakceptowat Sad pierwszej instancji, niedopuszczalnosci odwotania z przyczyn

podmiotowych.”.



ll. Przedmiot kontroli

1. Skarzgca wniosta o zbadanie zgodnosSci: art. 7 ust. 3a u.o.g.r.l. z art. 64
ust. 1 w zwigzku z art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3 i art. 61 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 45
ust. 1iart. 78 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

2. Od dnia wej$cia w zycie ustawy z dnia 8 marca 2013 r. o zmianie ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. poz. 503; dalej: ustawa nowelizujgca
22013 r.), tji. od 25 maja 2013 r., art. 7 u.o.g.rl. ma nastepujgce brzmienie
(z uwzglednieniem jego czesci niezaskarzonych):

»1. Przeznaczenia gruntéw roinych i leSnych na cele nierolnicze i niele$ne,
wymagajgcego zgody, o ktérej mowa w ust. 2, dokonuje sie w miejscowym planie
zagospodarowania  przestrzennego, sporzgdzonym w trybie okreslonym
w przepisach o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

1a. Przepisu, o ktérym mowa w ust. 1, nie stosuje sie do terenéw, dla ktérych
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie sporzadza sie.

2. Przeznaczenie na cele nierolnicze i nieleSne:

1) gruntéw roinych stanowigcych uzytki rolne klas I-lll — wymaga uzyskania zgody
ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi, z zastrzezeniem ust. 2a,

2) gruntéw lesnych stanowigcych wlasno$¢ Skarbu Panstwa — wymaga uzyskania
zgody Ministra Ochrony Srodowiska, Zasob6w Naturainych i Le$nictwa lub
upowaznionej przez niego osoby,

5) pozostatych gruntéw le$nych — wymaga uzyskania zgody marszatka wojewoédztwa
wyrazanej po uzyskaniu opinii izby rolniczej.

2a. Nie wymaga uzyskania zgody ministra wiasciwego do spraw rozwoju wsi
przeznaczenie na cele nierolnicze i nieleSne gruntéw rolnych stanowigcych uzytki
rolne klas I-1ll, jezeli grunty te spetniajg tacznie nastepujace warunki:

1) co najmniej potowa powierzchni kazdej zwartej czesci gruntu zawiera sie
w obszarze zwartej zabudowy;

2) potozone sg w odlegtosci nie wickszej niz 50 m od granicy najblizszej dziatki
budowlanej w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147 i 2260 oraz z 2017 r. poz. 624 i 820);



3) potozone sa w odleglosci nie wigekszej niz 50 metréw od drogi publicznej
W rozumieniu przepisow ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(Dz. U. z 2016 r. poz. 1440, 1920, 1948 i 2255 oraz z 2017 r. poz. 191);

4) ich powierzchnia nie przekracza 0,5 ha, bez wzgledu na to, czy stanowig jedng
cato$¢, czy stanowia kilka odrebnych czesci.

3. Wyrazenie zgody, o ktérej mowa w ust. 2 pkt 1, 2 i 5, nastepuje na wniosek
wéjta (burmistrza, prezydenta miasta). Do wniosku dotyczacego gruntéw lesnych
stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Paristwa wojt (burmistrz, prezydent miasta) dotgcza
opinie dyrektora regionalnej dyrekcji Lasow Panstwowych, a w odniesieniu do
gruntéw parkéw narodowych — opinie dyrektora parku.

3a. Strong w postepowaniu, o ktorym mowa w ust. 2, jest wojt (burmistrz,
prezydent miasta).

4. Do wniosku dotyczacego gruntéw, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 1 i 2,
marszatek wojewoédztwa dotgcza swojg opinie i przekazuje wniosek odpowiedniemu
ministrowi w terminie do 30 dni od chwili ztozenia wniosku przez wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta).

5. Organ wyrazajacy zgode, o ktérym mowa w ust. 2, moze zadaé ztozenia
wniosku w kilku wariantach, przedstawiajgcych rézne kierunki projektowanego

przestrzennego rozwoju zabudowy.”

Il. Zarzuty skarzacej

1. Skarzaca tagczy z wydaniem wyroku NSA z maja 2017 r. (sygn. akt
) naruszenie nastepujgcych praw i zasad konstytucyjnych: a) prawa

do wtasnosci, innych praw majatkowych oraz prawa dziedziczenia (art. 64 ust. 1
Konstytuciji),
b) zasady ochrony wlasnosci i prawa dziedziczenia (art. 21 ust. 1 Konstytucji),
c) zasady proporcjonalno$ci, zasady ograniczenia praw tylko w drodze ustawy
i w sposob wskazany w ustawie (art. 31 ust. 3 Konstytuciji),
d) prawa dostepu do informacji publicznej (art. 61 ust. 3),
e) prawa do sprawiedliwego procesu (art. 45 ust. 1 Konstytucji) oraz prawa do
zaskarzenia orzeczen i decyzji (art. 78 Konstytuciji).



2. Zasadniczym problemem konstytucyjnym, wskazanym w skardze jest fakt,
iz decyzja marszatka wojewo6dztwa o wyrazeniu zgody na przeznaczenie gruntéw
lesnych na cele nielesne jest wydawana w postepowaniu administracyjnym, w ktérym
wiasciciel takich gruntdéw nie jest strong. Zdaniem skarzacej ,mozliwos¢ posiadania
wptywu na ewentualng zmiane takiego przeznaczenia, w tym mozliwosé
uczestniczenia w postepowaniu przed marszatkiem wojewodztwa, o ktorym mowa
w art. 7 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, wydaje sie by¢é immanentnie
powigzane z zakresem uprawnien wiasciciela nieruchomosci” (skarga, s. 9-10).
.Decyzja w sprawie zgody na zmiane przeznaczenia gruntdw zwigzana jest
z wykonywaniem witasnos$ci nieruchomosci. Jej brak ogranicza dysponowanie
wlasnoscia, gdyz utrudnia obrét nieruchomosciami, czy tez uniemozliwia ich
zabudowe” (skarga, s. 8).

Skarzaca wskazuje, iz ,gmina, uchwalajac miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego, jest zwigzana odmowng decyzja marszatka wojewbddztwa
w przedmiocie udzielenia zgody na przeznaczenie na cele nieleSne gruntow leSnych.
Jezeli zatem gmina nie skorzysta z mozliwosci wniesienia srodka zaskarzenia od
takiej negatywnej decyzji i w oparciu o decyzje marszatka podejmie okreslone
ustalenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, to ustalenia te,
jako zgodne z treScig owej decyzji odmawiajgcej zgody na zmiane przeznaczenia
terenu, nie bedg mogty zostaé skutecznie podwazone w skardze na uchwate
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla takiego
terenu. Innymi stowy méwiac gmina uchwalajgc miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego nie moze w przedmiotowym planie przyjaé¢ innego rozwigzania niz
wynika z negatywnej decyzji marszatka wojewodztwa” (skarga, s. 10).

Skarzaca podnosi takze, ze ocena konstytucyjnej dopuszczalnosci
ustawowego ograniczania prawa wiasnosci musi uwzglednia¢ wymagania
przewidziane w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przekroczenie ram proporcjonalnosci
ingerencji powoduje jednoczesne naruszenie ogodlnej gwarancji ochrony prawa
wlasnosci — art. 64 ust. 1 Konstytucji. W ocenie skarzacej regulacja ujeta w art. 7
ust. 3a u.o.g.r.l. nie spetnia kryterium niezbedno$ci ani przydatnosci dla ochrony
wolnosci i praw innych oséb. Skarzaca zwraca uwage, ze: ,Pejoratywna sytuacja
wiasciciela nieruchomosci — w razie negatywnej decyzji marszatka wojewddztwa
wydanej w trybie art. 7 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych — jest

nieproporcjonalnie duza w stosunku do przestanki szybkosci postepowania
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planistycznego oraz rzekomego zagrozenia praw innych osob, ktére czekaja na
objecie planem miejscowym. Taki wtasciciel nieruchomosci (co do ktérej marszatek
wojewddztwa odmowit zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw) musi bowiem
poczeka¢ na uchwalenie miejscowego planu, nastepnie musi dokonaé¢ jego
zaskarzenia, by¢ moze z przejsciem przez obie instancje sadowo-administracyjne,
a na konhcu — w razie pozytywnego rozstrzygniecia — czekaé, az gmina powtérnie
uchwali w tym zakresie miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego” (skarga,
s. 12).

Wedtug skarzacej, uregulowanie ust. 3a u.o.g.rl. nie jest przydatne do
przyspieszenia postepowan planistycznych. W jej ocenie ,juz sam fakt, ze gmina
posiada uprawnienie do zaskarzenia odmowy udzielenia zgody na zmiane
przeznaczenia gruntéw powoduje, iz zaproponowane przez ustawodawce
rozwigzanie nie spetnia swojego celu. Jesli gmina odwota sie od takiej decyz;ji
i przejdzie przez wszystkie instancje sadowo-administracyjne, to postepowanie
planistyczne i tak ulegnie przedtuzeniu w takim samym wymiarze, jakby procedure tg
musieli przej$¢ takze witasciciele nieruchomosci (w ktérym to przypadku nalezatoby
sie spodziewaé, iz bylyby przestanki do potaczenia przez sady administracyjne
sprawy do wspoélnego rozpoznania)” (skarga, s. 14).

W ocenie skarzacej odmowa uznania wiasciciela nieruchomosci za strone
postepowania toczacego sie na podstawie art. 7 u.o.g.rl. jest rozwigzaniem
nadmiernie dolegliwym. Powodem tego jest dlugi ,czas oczekiwania przez witasciciela
nieruchomos$ci na ostateczng decyzje w tym zakresie, w przypadku, gdy nastgpi
odmowa zmiany przeznaczenia gruntow. Rozwigzanie to jest takze nieadekwatne
z ekonomicznego punktu widzenia. Jezeli bowiem nastgpi odmowa w zakresie
zmiany przeznaczenia gruntow i skuteczne zaskarzenie uchwaly o planie
miejscowym przez witasciciela nieruchomosci to gmina bedzie musiata sporzadzaé
ponownie stosowny plan miejscowy w zakrésie, w jakim jego zaskarzenie byto
skuteczne” (skarga, s. 14). W ocenie skarzacej ustawodawca, wprowadzajgc
zaskarzone rozwigzanie prawne nie spetnit nakazu koniecznosci, ktéry oznacza
skorzystanie ze srodkéw jak najmniej uciazliwych dla podmiotéw, ktérych prawa lub
wolnosci ulegng ograniczeniu.

Sadowa kontrola zasadnos$ci odmowy zmiany przeznaczenia gruntoéw, ktéra
bytaby inicjowana przez wiasciciela nieruchomosci, jest bezzasadnie odsuwana

w czasie, co w ocenie skarzacej narusza takze jej prawo do rozpoznania sprawy bez
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uzasadnionej zwtoki wyrazonej w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Skarzaca zauwaza, ze
w przypadku, gdy decyzja marszatka wojewddztwa jest niezgodna z wnioskiem
gminy, ta ostatnia moze ziozyé odwotanie. Ztozenie takiego odwotania ,tak samo
przedtuzy postepowanie, jak w wypadku ztozenia odwotania przez wiasciciela
nieruchomosci. [...] Brak zatem przeszkéd, zeby i wiasciciele nieruchomosci mogli
sktada¢ takie odwotanie” (skarga, s. 17). Ponadto, ,jezeli wyrok sadu
administracyjnego, ktéry zapadt na skutek wniesienia skargi do WSA przez gmine,
jest negatywny, czyli uznajacy decyzje odmowng marszatka wojewddztwa za
prawidtowg, to wtasciciel nieruchomos$ci znajdzie sie w bardzo trudnej sytuacji
procesowej, a mozliwosé skutecznego zaskarzenia przez niego uchwaty
uchwalajgcej plan miejscowy stanie pod znakiem zapytania. Z jednej strony bowiem
gmina bedzie mogta zastania¢ sie tym, iz dopetnita wymogu formalnego w postaci
wystagpienia do marszatka wojewédztwa o zgode na zmiane przeznaczenia gruntéw,
z drugiej strony bedzie wskazywaé (w przypadku decyzji odmownej), iz byta
zwigzana rozstrzygnieciem marszatka wojewoddztwa i nie mogta uchwali¢ planu

w innej postaci” (skarga, s. 18).

IV. Analiza formalnoprawna

1. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, kazdy, czyje prawo lub wolnosé
konstytucyjna zostaly naruszone, moze wnieSC skarge konstytucyjng w sprawie
zgodno$ci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie
ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wolnosciach
lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji. Skarga
konstytucyjna moze zostaé ztozona po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga ta jest
przewidziana, wciggu 3 miesiecy od doreczenia skarzacemu prawomocnego
wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygniecia (art. 77 ust. 1
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym; Dz. U. poz. 2072, ze zm.; dalej: ustawa o TK).

2. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ugruntowany jest poglad, ze
pozytywnie zakonczone wstepne badanie skargi konstytucyjnej i przekazanie jej do
merytorycznego rozpoznania nie zwalnia sktadu orzekajagcego od badania — na

kazdym etapie postepowania — czy w sprawie nie zachodzi ujemna przestanka
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procesowa, pociggajgca za sobg koniecznos¢é umorzenia postepowania
(zob. postanowienia TK z: 21 listopada 2001 r., sygn. akt K 31/01; 20 marca 2002 r.,
sygn. akt K 42/01; 27 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 50/03; 16 marca 2005 r.,
sygn. akt SK 41/03; 12 pazdziernika 2011 r., sygn. akt SK 22/10; 11 wrze$nia
2012 r., sygn. SK 19/12; 10 marca 2015 r., sygn. akt SK 65/13; 13 grudnia 2016 r.,
sygn. akt SK 16/15). Dopiero szczegbétowa analiza okolicznosci sprawy, prowadzona
na etapie merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej, pozwala ostatecznie
ustali¢, czy skarga spetnia wymogi wynikajagce z art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz
z art, 53 ust. 1 ustawy o TK. Trybunat na obecnym etapie postepowania nie jest
zwigzany wynikami wstepnej kontroli ujetymi w postanowieniu TK o nadaniu skardze
biegu. Jesli wydanie orzeczenia bytoby niedopuszczalne ze wzgledu na niespetnienie
wymogoéw skargi konstytucyjnej, konieczne jest umorzenie postepowania
(zob. postanowienie TK z 22 marca 2016 r., sygn. akt SK 6/15). Majgc powyzsze na
uwadze, w pierwszej kolejnosci Sejm odniesie sie do formalnoprawnych przestanek

merytorycznego rozpoznania skargi.

3. Przepisy ustawy o TK naktadajg na podmioty uprawnione do ztozenia skargi
do sadu konstytucyjnego szereg obowigzkéw, w tym wymég uzasadnienia
postawionego zarzutu, z powotaniem dowoddw na jego poparcie (art. 53 ust. 1 pkt 3
ustawy o TK). W swoim wczes$niejszym orzecznictwie, ktére zachowuje peing
aktualno$¢ na tle obowigzujgcego stanu prawnego, Trybunat Konstytucyjny
podkreslat, ze: ,[...] uzasadnienie zarzutéw powinno opierac si¢ na przedstawieniu
we wniosku takiej argumentacji, ktéra uprawdopodobni ewentualng
niekonstytucyjno$¢ kwestionowanych przepiséw. W szczegdélnosci argumentacja taka
nie moze opieraé sie jedynie na odczuciach czy wyobrazeniach wnioskodawcy, ale
powinna byé poparta merytorycznym uzasadnieniem, mogacym uwzgledniaé
m.in. wczesniejsze orzecznictwo TK, praktyke stosowania prawa czy dorobek
doktryny” (zob. postanowienie TK z 6 listopada 2007 r., sygn. akt Tw 41/05;
zob. takze postanowienia TK z: 12 sierpnia 2005 r., sygn. akt Tw 23/05 i 29 sierpnia
2006 r., sygn.akt Tw 14/06). Samo werbalne sformulowanie zarzutu, czy tez
wskazanie, ze kwestionowany przepis jest sprzeczny z innym przepisem aktu
hierarchicznie wyzszego nie moze wiec zosta¢ uznane za uzasadnienie zarzutu
w sensie procesowym. Zgodnie z art. 67 ustawy o TK, Trybunat Konstytucyjny jest
bowiem zwigzany trescig oraz granicami rozpatrywanego wniosku, pytania prawnego
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lub skargi. Tym samym, nie moze on — wychodzac poza granice okreslone w piSmie
inicjujgcym postepowanie — wyreczaé inicjatora tego postepowania w doborze
argumentacji adekwatnej do podnoszonych watpliwosci.

Skarzgca nie przedstawita jakiegokolwiek argumentu na rzecz tezy
0 niezgodnos$ci zakwestionowanej normy prawnej z art. 21 ust. 1, art. 61 ust. 3
iart. 78 w zwigzku z art. 2 Konstytucji. Brak odpowiedniego uzasadnienia zarzutu
niezgodnosci danego przepisu z przywotanymi wzorcami kontroli stanowi
0 uchybieniu przez skarzacag ustawowej powinnosci okreslonej w art. 53 ust. 1 pkt 3
ustawy o TK powoduje brak mozliwosci jego rozpatrzenia przez sad konstytucyjny
i koniecznos¢ umorzenia postepowania ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania
wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK).

Z tej racji Sejm wnosi 0 umorzenie postepowania w zakresie kontroli
zgodnosci art. 7 ust. 3a u.o.g.rl. z art. 21 ust. 1, art. 61 ust. 3, a takze kontroli
zgodnosci tego przepisu z art. 78 w zwigzku z art. 2 Konstytugc;ji.

4. Przed dokonaniem oceny konstytucyjnosci art. 7 ust. 3a u.o.g.r.l. nalezy
zwréci¢ uwage na geneze ustawy nowelizujgcej z 2013 r., ktéra wprowadzita ten
przepis do systemu prawnego. Celem ustawy, okreslonym wprost przez autordéw
projektu, byto ,rozwianie watpliwosci pojawiajacych sie w orzecznictwie sadow
administracyjnych poprzez jednoznaczne okreslenie podmiotéw, ktérym przystuguje
przymiot strony w postepowaniu w przedmiocie wyrazenia zgody na zmiane
przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesSne,
uregulowanego w art. 7 ust. 2 ustawy” (poselski projekt ustawy o zmianie ustawy
0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych; druk sejmowy nr 688/VIil kad.). Interwencja
ustawodawcy zostata uzasadniona rozbiezno$ciami interpretacyjnymi co do
legitymacji procesowej wtascicieli i uzytkownikbw wieczystych w postepowaniu
w przedmiocie wyrazenia zgody na zmiane przeznaczenia nalezacych do nich
gruntow.

Czes¢ sadow uznawata, ze strong postepowania w sprawie wniosku o zmiane
przeznaczenie gruntu jest tylko gmina, ktéra z takim wnioskiem wystapita (np. wyrok
WSA w Warszawie z 29 lutego 2008 r., sygn. akt IV SA/Wa 2/08, wyrok NSA
z 17 lutego 2010 r., sygn. akt Il OSK 329/09). W innych orzeczeniach pojawity sie
stwierdzenia, ze wilasciciele majg interes prawny w zafatwieniu sprawy wyrazenia

zgody na zmiane przeznaczenia na cele nierolnicze gruntéw rolnych, bowiem
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decyzja ta zwigzana jest z wykonywaniem prawa wfasnosci nieruchomosci. Jako
strony uznani zostali wszyscy wlaSciciele (wieczy$ci uzytkownicy) dziatek
wchodzacych w sktad spornego obszaru (zob. wyrok WSA w Warszawie
Z 6 listopada 2009 r., sygn. akt IV SA/Wa 1407/09, wyrok NSA z 23 czerwca 2010 r.,
sygn. akt | OSK 1017/09, wyrok NSA z 25 stycznia 2011 r., syg. akt Il OSK 148/10).

Brak ustalonej linii orzeczniczej wplywat negatywnie, zdaniem
wnioskodawcéw, na tworzenie przepisow prawa miejscowego, tj. planéw
zagospodarowania przestrzennego, co przejawialo sie przedtuzajgcym sie
postepowaniem dotyczacym uzgadniania projektu planu w zakresie zmiany
przeznaczenia gruntéw rolnych i leSnych na cele nierolnicze i nieleSne (ibidem).
Autorzy projektu podniesli réwniez, ,ze zmiana przeznaczenia gruntéw rolnych
i leSnych na cele nierolnicze i nieleSne dokonuje sie w istocie w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego w trybie przepiséw ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym”. Stwierdzenie to ma istotne znaczenie dla oceny
zgodno$ci zaskarzonego przepisu z art. 64 ust 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucii.

Wedle przepisbw ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. z 2018 r. poz. 1945, ze zm.; dalej: u.p.z.p.)
ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym
uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wtasnych gminy. Wylaczna kompetencja tej jednostki samorzadu terytorialnego do
planowania miejscowego wyraza sie¢ w samodzielnym ksztattowaniu sposobu
zagospodarowania obszaru podlegajacego jej wtadztwu planistycznemu, pod
warunkiem dziatania w granicach i na podstawie prawa i nie naduzywania tego
wiadztwa.

Ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego
oraz okreslenie sposobéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu
nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego (art. 4 ust. 1
u.p.z.p.). Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattuja,
wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci
(art.6 ust. 1 u.p.zp.). Przepis art. 7 ust. 1 u.o.g.rl. wprowadza regufe,
iz przeznaczenia gruntéw roinych i leSnych na cele nierolnicze i nielesne,

wymagajacego zgody, o ktérej mowa w ust. 2, dokonuje sie w miejskim planie
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zagospodarowania  przestrzennego, sporzadzonym w trybie okreslonym
W przepisach o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

W orzecznictwie NSA podkreslono, ze: ,Zgoda na przeznaczenie
gruntéw rolnych wykazuje cechy jednostronnej, wiadczej czynno$ci organu
administracyjnego skierowanej na prawne okreslenie sytuaciji konkretnie wskazanego
adresata, w indywidualnie oznaczonej sprawie. Podwojna konkretno$é¢ tego aktu
przejawia sie w tym, ze jest on skierowany do organu gminy prowadzacej procedure
planistyczng i odnosi sie do konkretnej sytuacji zwigzanej z dopuszczalnoscia
okreslonego projektu przeznaczenia gruntéw rolnych objetych planem miejscowym”
(uchwata siedmiu sedziéw NSA z 25 listopada 2013 r., sygn. akt Il OPS 1/13).

Majac powyzsze na wzgledzie, nalezy stwierdzi¢, ze to nie decyzja marszatka
wojewodztwa albo wiadciwego ministra, o ktdérej mowa w zaskarzonym przepisie
u.o.g.rl., ale akt prawa miejscowego — plan zagospodarowania przestrzennego
wkracza w sfere wykonywania prawa wiasnosci (art. 140 k.c.) przez wiascicieli
nieruchomo$ci. Plany takie ustalajg mozliwos¢ prawa zabudowy danej
nieruchomos$ci, zawierajg ograniczenia w zakresie wladztwa nad gruntem.
W okreslonych w nich granicach wiasciciel (uzytkownik wieczysty) moze korzysta¢
z gruntu, rozporzadzaé nim i dokonywaé jego zabudowy.

Poniewaz decyzja w sprawie udzielenia zgody na przeznaczenie na cele
nielesne gruntéw leSnych realizuje sie w plaszczyznie wylgcznie normatywnej,
tzn. stanowi ,ogniwo wstepne® do zrealizowania przez gmine zamierzenia
planistycznego i dopiero wejscie w zycie uchwalonego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, przeznaczajgcego obszar objety decyzjg na cele
nielesne wptywa na wykonywanie prawa wtasnosci przez podmioty, ktérym te prawa
rzeczowe na obszarze objetym miejscowym planem przystugujg — nie sposoéb uzna¢,
Ze przepis ten ingeruje w prawo wiasnosci.

Tym samym przywotany wzorzec kontroli nie jest zatem adekwatny z punktu
widzenia zakwestionowanego przepisu i postawionego wobec niego zarzutu. Z tresci
przepisow wskazanych jako przedmiot i wzorzec kontroli oraz z tresci wniosku i jego
uzasadnienia, nie wynika jakakolwiek wspélna ptaszczyzna poréwnawcza, w ramach
ktérej mogtaby by¢ przeprowadzona kontrola konstytucyjnosci. Majac powyzsze na
wzgledzie Sejm wnosi 0 umorzenie postepowania w zakresie kontroli zgodnosci
art. 7 ust. 3a u.o.g.rl. z art. 64 ust 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK.
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IV. Wzorzec kontroli

Artykut 45 ust. 1 Konstytucji stanowi: ,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwioki przez wiasciwy,
niezalezny, bezstronny i niezawisty sgd”.

Przepis ten wyraza konstytucyjne prawo do sgdu. Odwotujgc sie do licznych
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, jakie zapadly na gruncie tego przepisu,
stwierdzi¢ nalezy, ze na prawo to skfada sie w szczegéinosci: 1) prawo dostepu do
sgdu, tj. prawo do uruchomienia procedury przed sgdem (niezaleznym, bezstronnym
i niezawistym); 2) prawo do odpowiednio uksztattowanej procedury sgdowej, zgodnej
z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci; 3) prawo do wyroku sgdowego, tj. prawo do
uzyskania wigzgcego rozstrzygniecia sprawy przez sgd; 4) prawo do odpowiedniego
uksztattowania ustroju i pozycji organéw rozpoznajgcych sprawy (zob. np. wyroki TK
z: 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99; 19 lutego 2003 r., sygn. akt P 11/02; 14 marca
2005 r., sygn. akt K 35/04; 24 pazdziernika 2007 r., sygn. akt SK 7/06; 26 lutego-
2008 r., sygn. akt SK 89/06; 3 lipca 2008 r., sygn. akt K 38/07; por. takze P. Sarnecki
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, red. L. Garlicki,
Warszawa 2003, komentarz do art. 45, s. 3; P. Wilinski, Rzetelny proces karny
w Swietle Konstytucji i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Rzetelny proces
karny w orzecznictwie sgdbéw polskich i miedzynarodowych, red. P. Wilinski,
Warszawa 2009, s. 309-312).

Kluczowe znaczenie dla okreslenia zakresu i ,pojemnosci’ konstytucyjnego
prawa do sadu ma pojecie ,sprawy”, ktorej rozpatrzenia przez sad moze zadaé
uprawniony podmiot. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze:
.Przedmiotowy zakres prawa do sgdu trzeba okresla¢ poprzez odniesienie do
podstawowej funkcji sadow, ktorg jest sprawowanie wymiaru sprawiedliwos$ci. [...] do
istoty wymiaru sprawiedliwo$ci nalezy rozstrzyganie sporéw prawnych — sporéw ze
stosunkéw prawnych [...]. Prawo do sadu nie obejmuje natomiast sporéw wewnatrz
aparatu panstwowego [...]. Pojecie sprawy na gruncie art. 45 ust. 1 Konstytugji
wymaga uwzglednienia szerszego kontekstu normatywnego. Jest to pojecie
autonomiczne, ktérego nie mozna objasnia¢ wytacznie poprzez odniesienia do
pojecia sprawy, funkcjonujgcego na tle poszczegdlnych gatezi prawa: karnego,
cywilnego czy administracyjnego. Waskie ujecie funkcji wymiaru sprawiedliwos$ci
determinowatoby bowiem zakres gwarancji konstytucyjnych i mogtoby skutecznie
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zablokowac¢ urzeczywistnienie prawa do sadu. Z zasady demokratycznego panstwa
prawnego wynika za$ dyrektywa interpretacyjna zakazujgca zawezajacej wyktadni
prawa do sadu. Konstytucja wprowadza wiec domniemanie drogi sgdowej. Nie
oznacza to jednak, ze wszelkie ograniczenia sgdowej ochrony praw jednostki sg
niedopuszczalne” (wyrok TK z 3 lipca 2008 r., sygn. akt K 38/07; zob. réwniez wyroki
TK z: 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99; 6 maja 2008 r., sygn. akt SK 49/04;
2 wrze$nia 2008 r., sygn. akt K 35/06; 16 wrzesnia 2008 r., sygn. akt SK 76/06;
postanowienie TK z 10 czerwca 2008 r., sygn. akt P 15/06; por. tez P. Wilinski,
Rzetelny proces..., s. 315-318).

W jednym z nowszych orzeczen Trybunat Konstytucyjny réwniez wypowiedziat
sie na temat rozumienia pojecia ,sprawy”, wyrazonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji.
Stwierdzit mianowicie: ,Trybunat Konstytucyjny objasniat wielokrotnie rozumienie
wyrazenia «sprawa», o ktérym mowa w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Wyrazenie to musi
by¢ interpretowane w sposéb autonomiczny wobec analogicznych wyrazen na
gruncie konkretnych przepisow ustawowych. «Respektujac owg autonomicznosé
pojecia ‘sprawy’ w rozumieniu art. 45 ust. 1 konstytucji, nalezy w konsekwengciji
zauwazy¢, ze urzeczywistnienie konstytucyjnych gwarancji prawa do sgdu bedzie
obejmowato wszelkie sytuacje - bez wzgledu na szczegétowe regulacje
proceduralne, w ktérych pojawia sie koniecznos¢ rozstrzygania o prawach danego
podmiotu (w relacji do innych réwnorzednych podmiotéw lub w relacji do wladzy
publicznej), a jednocze$Snie natura danych stosunkéw prawnych wyklucza
arbitralno$¢ rozstrzygania o sytuacji prawnej podmiotu przez druga strone tego
stosunku (z tych wiasnie powodow wykluczone sa w zasadzie z drogi sgdowej spory
na tle podlegto$ci stuzbowej)» (wyrok TK z 10 maja 2000 r., sygn. K 21/99, OTK ZU
nr 4/2000, poz. 109, cz. lll, pkt 3). Konstytucyjne pojecie «sprawy» dotyczy nie tylko
wasko rozumianego postepowania gtéwnego, lecz moze obejmowaé inne
postepowania, w ktoérych sad rozstrzyga o prawach badz obowigzkach danego
podmiotu (zob. wyroki TK z: 7 wrzesnia 2004 r., sygn. P 4/04, OTK ZU nr 8/A/2004,
poz. 81, cz. lll, pkt 4.4, 19 wrzes$nia 2007 r., sygn. SK 4/06, OTK ZU nr 8/A/2007,
poz. 98, cz. IlI, pkt 5). Podobne stanowisko zajat Sad Najwyzszy w uchwale sktadu
7 sedziéw z 28 marca 2012 r. (sygn. akt | KZP 26/11, OSNKW nr 4/2012, poz. 36).
Sad Najwyzszy stwierdzit: «Pojecie ‘sprawa’, interpretowane przy uwzglednieniu
tresci art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, oznacza sprawe w zakresie

gtébwnego przedmiotu postepowania, a takze kwestii incydentalnej, ktéra zwigzana
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jest z mozliwg ingerencja w sfere podstawowych praw zagwarantowanych
przepisami Konstytucji»” (wyrok TK z 24 lutego 2015 r., sygn. akt K 34/12).

Trybunat Konstytucyjny podkresiat tez, ze ,w panstwie prawnym prawo do
sgdu nie moze by¢ rozumiane jedynie formalnie, jako dostepno$é drogi sgdowej
w ogble, lecz i materialnie, jako mozliwo$s¢é prawnie skutecznej ochrony praw na
drodze sadowej” (uchwata TK z 25 stycznia 1995 r., sygn. akt W 14/94; zob. rowniez
wyrok TK z 12 marca 2002 r., sygn. akt P 9/01). Analizujgc znaczenie prawa do
odpowiedniego uksztattowania procedury sadowej, Trybunat podkreslat, ze
»niekonstytucyjne sg wszelkie uregulowania, ktére uniemozliwiajg albo nadmiernie
utrudniajg skuteczng ochrone praw na drodze sgadowej, przy czym chodzi tu miedzy
innymi o utrudnienia wynikajace z nieodpowiedniego uksztattowania procedury”
(wyrok TK z 12 marca 2002 r., sygn. akt P 9/01; por. wyroki TK z: 18 pazdziernika
2005 r., sygn. akt SK 48/03; 20 listopada 2007 r., sygn. akt SK 57/05).

Rozwazajac tres¢ prawa do odpowiedniego uksztattowania procedury
sadowej, sad konstytucyjny podkreslat, ze ,tozsamos$¢ konstytucyjna” sadu (wymiaru
sprawiedliwosci) jest wyznaczana — poza oczywistym wymogiem niezaleznosci,
bezstronnosci i niezawistosci — miedzy innymi przez odrzucenie dowolnosci
i arbitraino$ci, zapewnienie udziatu zainteresowanych podmiotow w postepowaniu,
traktowanie jawnosci jako zasady, wydawanie rozstrzygnie¢ zawierajgcych rzetelne i
weryfikowalne uzasadnienia oraz przewidywalnos¢ postepowania z punktu widzenia
jego uczestnika (zob. zamiast wielu wyrok TK z 8 czerwca 2016 r., sygn. akt P 62/14
wraz z przywotanym tam orzecznictwem).

V. Analiza zgodnosci

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalito sie stanowisko, ze
z art. 45 ust. 1 Konstytucji wynika wola ustrojodawcy, aby prawem do sadu objgé
mozliwie najszerszy zakres spraw. ,Kierowanie sprawy do sgdu musi prowadzi¢ do
wymierzenia sprawiedliwo$ci, a wiec do rozstrzygniecia o prawach danego podmiotu.
Do kategorii praw, o ktérych rozstrzyga sad sprawujacy wymiar sprawiedliwosci,
nalezg nie tylko te, ktére sa objete bezposrednio gwarancjami konstytucyjnymi, ale
takze wszelkie inne prawa, ktorych istnienie wynika z catoksztattu obowigzujgcych
regulacji prawa materialnego. [...] urzeczywistnienie konstytucyjnych gwaranciji
prawa do sgdu obejmuje wszelkie sytuacje — bez wzgledu na szczegétowe regulacje
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proceduralne — w ktérych pojawia sie koniecznosé rozstrzygania o prawach danego
podmiotu (w relacji do innych réwnorzednych podmiotéw lub w relacji do wiadzy
publicznej), a jednocze$nie natura danych stosunkéw prawnych wyklucza
arbitralnos¢ rozstrzygania o sytuacji prawnej podmiotu przez druga strone tego
stosunku” (wyrok TK z 3 lipca 2008 r., sygn. akt K 38/07).

Dla oceny zgodnosci art. 7 ust. 3a u.0.g.r.l. z art. 45 ust. 1 Konstytuciji istotne
jest ustalenie, czy istotnie przepis ten dotyczy spraw skarzacej, ktoére, z uwagi na
treS¢ tego uregulowania, nie moga zostac¢ rozstrzygniete przez wtasciwy, niezalezny,
bezstronny i niezawisty sad. W ocenie Sejmu nalezy wzig¢ pod uwage okolicznos¢,
ze dopiero wejscie w zycie uchwalonego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, przeznaczajagcego obszar objety decyzja marszatka wojewoddziwa,
na cele nierolnicze (nieles$ne), wptywa na wykonywanie prawa wilasnosci przez
podmioty, ktérym te prawa rzeczowe na obszarze objetym miejscowym planem
przystugujg. Decyzja, o ktérej mowa w art. 7 ust. 2 pkt 5, nie kohczy procedury
planistycznej, a wiec nie okresla tez uprawnien lub obowigzkéw wiascicieli
nieruchomos$ci w sposob definitywny. Poniewaz wiadztwo planistyczne to atrybut
wiladztwa publicznego, postepowanie w sprawie udzielenia zgody stuzy
zabezpieczeniu innego interesu, anizeli interes prywatny. ,Nadanie wskazanemu
Srodkowi prawnemu takiego charakteru wymusza stanowisko, zgodnie z ktérym
instrumenty procesowe stuzgce poddaniu kwestii udzielenia zgody ponownej ocenie
(odwotanie), jak tez kontroli sgdowej, przystugujg wylgcznie podmiotowi, ktérego
interes prawny (interes wspoélnoty samorzadowej) w tym postepowaniu, wolg
ustawodawcy, ma podlegaé ochronie przed nadmierng ingerencjg. Taka wyktadnia
znajduje uzasadnienie w konstytucyjnie wyznaczonej roli samorzadu terytorialnego
oraz konstytucyjnie zagwarantowanej zasadzie sgdowej ochrony samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego przy wykonywaniu przez nie zadan publicznych
w uktadzie zdecentralizowanym (art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2 Konstytucji)” (uchwata
siedmiu sedziéw NSA z 25 listopada 2013 r., sygn. akt Il OPS 1/13).

Postepowanie zmierzajgce do uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia
gruntéw rolnych (leSnych) na cele nierolne (nielesne) jest elementem postepowania
planistycznego. Procedura uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia
nieruchomosci nie jest wiec postepowaniem w sprawie indywidualnej, rozstrzygane;j
w formie decyzji administracyjnej, regulowanej przepisami k.p.a. Jest to procedura

legislacyjna, ktorej celem jest sporzadzenie i uchwalenie planu miejscowego. W
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aktualnym stanie prawnym adresatem zgody na przeznaczenie gruntéw rolnych na
cele nierolnicze jest wylgcznie gmina, a pozostale podmioty zainteresowane
przeznaczeniem gruntéw rolnych na cele nierolnicze moga poszukiwaé ochrony
swoich uprawnien zwigzanych z wykonywaniem prawa wiasnosci nieruchomosci w
drodze innych $rodkéw prawnych, ktére przewidziane zostalty w u.p.z.p oraz w
ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. z 2019 r., poz. 506 ze
zm.). W przypadku sporzadzenia projektu planu mogg one wypowiedzie¢ sie na
temat tresci proponowanych rozwigzan planistycznych w formie przez prawo
okreslonej: skifadajgc wnioski do planu (art. 17 pkt 1 ustawy), wnoszgc uwagi do
projektu planu (art. 18 ust. 1 ustawy) oraz uczestniczac w dyskusji publicznej badz
na sesji rady gminy. Dopiero w sytuacji podjecia przez rade gminy uchwaty
przyjmujgcej miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, stosownie do art.
101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wtascicielom (uzytkownikom wieczystym)
nieruchomosci objetych planem bedzie stuzylo prawo wniesienia skargi do sgdu
administracyjnego na te uchwate.

Majgc powyzsze na wzgledzie Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 7 ust. 3a

u.o.g.r.l. jest zgodny z art. 45 ust. 1 Konstytuciji.
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