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Opinia Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka
w sprawie ustawy o zmianie ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych
(druk senacki 313)

Helsinska Fundacja Praw Czlowieka (dalej: Fundacja lub HFPC) pragnie przedstawi¢ opini¢
w sprawie ustawy o zmianie ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych (druk senacki 313)
wyrazajac nadzieje, ze przedstawione stanowisko zostanie uwzglednione przez Komisje
Relnictwa i Rozwoju Wsi Senatun Rzeczypospolitej Polskiej. Majac na wzgledzie, ze
przedmiotem prac Komisj jest poselski projekt ustawy, do ktorego HFPC nie mogla si¢
odnies¢ na etapie prac nad nim w Sejmie RP oraz donioslo$¢ nowelizacji ustawy o ochronie
gruntow rolnych 1 lesnych dla wlascicieli nieruchomosei, uwazamy za celowe i konieczne
przedstawienie pod rozwage Komisji niniejszej opinii.

W opinii Fundacji ustawa o zmianie ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych
wymaga poprawki polegajacej na wprowadzeniu przepisu zapewniajacego wlascicielom
i uzytkownikom wieczystym nieruchomosci prawo udzialu na prawach strony w
post¢powaniu w sprawie o wyraZenie zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntéw rolnych
(lesnych) na cele nierolne (nielesne).

1. Zastrzezenia HFPC budzi tres¢ art. 1 pkt 1 lit b} ustawy z dnia 8 marca 2013 r. 0 zmianie
ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych. Zgodnie z tym przepisem w ustawie z dnia 3
lutego 1995 r. 0 ochronie gruntdéw rolnych i lesnych (Dz. U. z 2004 r., Nr 121, poz. 1266 ze
zm.) w ari. 7 po ust. 3 dodaje si¢ ust. 3a w brzmieniu: |, Strong w postepowaniu, o kiorym
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mowa w ust. 2, jest wdjt (burmistrz, prezydent migsta)”. W opinii Fundacji przymiot strony
w tym postepowaniu powinni posiadaé réwniez wlasciciele i uzytkownicy wieczysci
nieruchomosei zlokalizowanych na obszarze objetym wnioskiem organu sporzadzajgcego
projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z dominujacym w
orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego pogladem wlasciciel (uzytkownik
wieczysty) nieruchomos$ci posiada interes prawny w postepowaniu z wniosku wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) w sprawie o wyrazenie zgody na zmiang¢ przeznaczenia
gruntéw rolnych (lesnych) na cele nierolne (nielesne). Rezultat postgpowania, o ktorym
mowa w ust. 2 art. 7 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych ma wplyw na sposéb
wykonywania prawa wlasnosci. Wykluczenie z kregu stron postgpowania wlhascicieli
(uzytkownikéw wieczystych) nieruchomosci pozbawia te podmioty mozliwosci domagania
siec ochrony prawnej w postgpowaniu, ktérego wynik przesadza o przeznaczeniu
nieruchomosci w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

2. W uzasadnieniu do projektu ustawy blednie twierdzi si¢, ze w obowigzujgcym stanie
prawnym (na tle brzmienia art. 7 ust. 3 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych), w
wyniku rozbieznosci interpretacyjnych art. 28 Kodeksu postgpowania administracyjnego (w
zakresic pojecia ,interesu prawnego” podmiotéw wystepujacych w postgpowaniu
administracyjnym w charakterze strony), w orzecznictwie sadow administracyjnych pojawity
sie poglady przyznajace legitymacje procesowa w postepowaniu w przedmiocie wyrazenia
zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw, réwniez wlascicielom i uzytkownikom wieczystym
gruntéw objetych wnioskiem o zmiang przeznaczenia. Rozbiezno$ci w orzecznictwie sadow
administracyjnych nie pojawily si¢ w zwigzku z interpretacja art. 28 Kodeksu
postepowania administracyjnego, gdyz przepis ten nie jest Zrodlem materialnoprawnej
normy, z ktérej mozna wywodzié¢ interes prawny osoby twierdzacej, ze przystuguje jej status
strony w post¢powaniu.

3. U podstaw rozbieznosci w orzecznictwie sadéw administracyjnym lezy brak przepisu
materialnoprawnego, ktory expressis verbis okres§latby komu przystuguje status strony w
postepowaniu w sprawie o wyrazenie zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntéw tolnych
(lesnych) na cele nierolne (nielesne) oraz spér o charakter przedmiotowego postepowania,
a w szczegdlnosci czy maja do niego zastosowanie przepisy Kodeksu postgpowania
administracyjnego (zob. art. 1 pkt 1 Kodeksu postgpowania administracyjnego). Trafnie
projektodawca konstatuje, ze w konsekwencji mamy obecnie do czynienia z chaosem
orzeczniczym i brakiem jasnosci w stosowaniu norm prawnych w przedmiotowej kwestii.
Jednoczesnie trafnie zauwaza, ze w najnowszym orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego zdaje sie przewazaé tendencja do uznania interesu prawnego wlascicieli
gruntéw objetych wnioskiem o zgode na ich odrolnienie. Pomimo tej wyrazniej tendencji
proponowana nowelizacja ustawy o ochronie gruntow rolnych i leSnych idzie w kierunku
calkowitego pozbawienia wiascicieli nieruchomosci wplywu na wynik pestgpowania w
sprawie zmiany przeznaczenia gruntéw. Uzasadnia si¢ to potrzebg szybkiego uchwalania
planéw zagospodarowania przestrzennego skutecznie programujacych przestrzen, a nie tylko
podporzadkowujacych si¢ zadaniom wiascicieli 1 inwestoréw. Dodatkowym argumentem jest
stan prawny obowigzujgcy pod rzadami ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o ochronie
gruntéw rolnych 1 lesnych oraz rekultywacji, w ktérym nie budzito watpliwoscei, ze strong
postepowania jest jedynie sam wnioskodawca. Proponowana zmiana w opinii projektodawcy
jest zgodna z Konstytucja RP bowiem nie wplywa na ograniczenie wykonywania prawa
wiasnosci nieruchomosci objetych wnioskiem o zgode na zmiang ich przeznaczenia. Ponadto
na mocy przepiséw ustawy o planowanin i zagospodarowaniu przestrzennym, organy gminy
zostaly upowaznione do ingerencji w prawo wiasnosci innych podmiotéw, w celu ustalenia

2



przeznaczenia terenéw i zasad zagospodarowania terenéw potozonych na obszarze gminy, a
przez to realizacji polityki przestrzennej gminy.

4. W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego — jak zostalo to zasygnalizowane
powyzej - prezentowane sa dwa przeciwstawne poglady. W zdecydowanej wigkszosci
orzeczeh przyjmuje sig, ze wlascicielowi nieruchomodci przystuguje przymiot strony w
postepowaniu w sprawie wyrazenia zgody na przeznaczenie w planie miejscowym gruntéw
rolnych (lesnych) na cele nierolnicze (nielesne), a co za tym idzie korzysta on ze wszystkich
uprawnief procesowych strony w postgpowaniu administracyjnym. Z kolei drugi nurt
orzeczniczy odmawia wlaécicielom nieruchomosei zlokalizowanych na obszarze objetym
wnioskiem organu sporzadzajgcego projekt miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego przymiotu strony w postepowaniu w sprawie uzyskania zgody na zmiang tego
przeznaczenia. Ujawniona rozbiezno$é dotyczy kwestii o fundamentalnym znaczeniu dla
wlascicieli nieruchomosci.

5. Orzecznictwo opowiadajgce si¢ za istnieniem po stronie wiascicieli nieruchomosci
interesu prawnego w postgpowanin w sprawie uzyskania zgody na zmiang ich
przeznaczenia

5.1. W wyroku z dnia 25 stycznia 2011 r., IT OSK 148/10 Naczelny Sad Administracyjny
stangl na stanowisku, ze w postgpowaniu w sprawie o0 wyrazenie zgody na Zmiang
przeznaczenia gruntéw rolnych i le$nych przymiot strony moze przystugiwaé wilascicielom
gruntéw rolnych (lesnych) zainteresowanych zmiana ich przeznaczenia na cele nierolnicze
(nielesne). Takie stanowisko uzasadnil tym, Ze rozstrzygniecie w przedmiocie
przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych ogranicza dysponowanie wlasno$cig, moze
utrudniaé¢ obrdét nieruchomos$ciami oraz wplywaé na warto§¢ rynkowa takich
nieruchomosci, ezy tez uniemozliwi¢ planowana budowe. Decyzja w tym zakresie moze
wplywaé na stosunki prawne wynikajace z norm szeroko rozumianego prawa cywilnego.

5.2. W wyroku z dnia 21 stycznia 2011 r., IT OSK 92/10 (za wyrokiem z dnia 16 lutego 2010
r., I OSK 378/09) Naczelny Sad Administracyjny uznal, ze skoro przepisy ustawy o ochronie
gruntow rolnych i lesnych nie zawieraja szczegblnych uregulowan dotyczacych strony
postepowania administracyjnego, to nalezy stosowa¢ ogdlne przepisy dotyczgee
postepowania administracyjnego, a wigc art. 28 k.p.a. Zrédlem interesu prawnego, o ktérym
mowa w art. 28 k.p.a. moga by¢é nie tylko przepisy prawa administracyjnego, ale rowniez
przepisy prawa cywilnego, w szczegdlnosci prawa rzeczowego. Zrédlem interesu prawnego
jest szeroko pojmowane prawo wlasnosci, ktére w wielu wypadkach moze stanowic o
interesie prawnym strony, a co za tym idzie — o przyslugujacych jej prawach strony. W
wyrokach tych Naczelny Sad Administracyjny odwotal sie do ugruntowanego w judykaturze
pogladu (np. uchwata sktadu 5 sedzi6w Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26
listopada 2001 r., OPK 19/01), ze zrédiem interesu prawnego, o ktorym mowa w art. 28 k.p.a.
moze by prawo cywilne, a w szczegdlnosci prawo rzeczowe. Interes prawny wlascicieli
gruntéw w zalatwienin sprawy przeznaczenia gruntéw na cele nierolnicze wynika z
faktu, ze decyzja w przedmiocie zgody na zZmiane przeznaczenia zwigzana jest z
wykonywaniem wilasnosci nieruchomos$ei. Okoliczno$é, ze whadciciele gruntéw nie sa
uprawnieni do wystapienia z wnioskiem o zmiang przeznaczenia gruntéw, gdyz zgodnie z art.
7 ust. 3 ustawy o ochronie gruntdw rolnych i le$nych wyrazenie zgody na zmiang
przeznaczenia gruntéw nastepuje na wniosek wojta (burmistrza, prezydenta miasta) nie
przesadza automatycznie o braku po ich stronie przymiotu strony post¢powania.



5.3. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 23 czerwea 2010 r., I OSK 1017/09
podnidst, ze kazda zmiana przeznaczenia gruntéw rolnych potozonych na okreslonej dziatce
ma wplyw na wartoéé, sposéb zagospodarowania i uzytkowanie tej dziatki, a wyniki
postepowania administracyjnego maja bezposredni zwigzek z prawami o charakterze
rzeczowym. Wskazal réwniez, ze z prawem wlasnosci gruntu rolnego wiaza si¢ prawa i
obowigzki uregulowane w rozdziale 4 i 5 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych
(zapobieganie degradacji gruntéw, rekultywacja i zagospodarowanie gruntéw), a wige w
przepisach prawa administracyjnego.

5.4. W uzasadnieniu uchwaly podjetej w dniu 29 listopada 2010 r. w skladzie 7 s¢dzidw, 11
OPS 1/10 Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze strong post¢powania w sprawie o
wyrazenie zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych jest rowniez wiasciciel
gruntéw lesnych (rolnych) zainteresowany zmiang ich przeznaczenia na cele nielesne
(nierolne). Decyzja w sprawie zgody wigze si¢ bowiem z wykonywaniem prawa wlasnosci do
nieruchomodei. O istnieniu po stronie wiascicieli nieruchomodci przymiotu strony w
postepowaniu w sprawie o wyrazenie zgody na zmiang przeznaczenia gruniow opowiadat si¢
Naczelny Sad Administracyjny réwniez w starszym orzecznictwie (np. wyroki z dnia 24
listopada 1999 r., I SA 995/99 i 4 lipca 2001 r., IV SA 1817/00).

6. Orzecznictwo opowiadajace si¢ za brakiem po stronie wlascicieli nieruchomosci
interesu prawnego w post¢powaniu w sprawie uzyskania zgody mna zmiang ich
przeznaczenia

6.1. Drugi nurt orzeczniczy glosi poglad, ze wlascicielom nieruchomosci na obszarze objgtym
wnioskiem organu sporzadzajacego projekt planu nie przystuguje przymiot strony w
postepowaniu w sprawie wyrazenia zgody na przeznaczenie w planie miejscowym gruntéw
rolnych (lesnych) na cele nierolnicze (nielesne). Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z
dnia 6 marca 2012 r., IT OSK 2481/10 wskazal, ze interpretacja art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 3
lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych musi by¢ dokonana w powiazaniu z
trescig art. 17 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.), a zatem przepisu regulujgcego sposob i
przebieg postepowania dotyczacego sporzadzamia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Postepowanie w sprawie wyrazenia przez wlasciwego ministra do spraw
rozwoju wsi zgody na przeznaczenie gruntéw rolnych na cele nierolnicze jest jednym z
etapéw sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (wyrazenie przez
wlasciwy organ zgody na przeznaczenie gruntéw na cele nierolnicze nie przesadza jeszcze o
przysztym planistycznym przeznaczeniu tego terenu, gdyz przeznaczenie terenu oraz
okreslenie sposobu jego zagospodarowania nastgpuje dopiero w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego). Wojt, burmistrz albo prezydent miasta po podjgciu przez
rade gminy uchwaly o przystgpieniu do sporzadzania planu miejscowego w toku procedury
planistycznej dokonuje kolejno czynnosci, o ktérych mowa w art. 17 przywolane] wyze]
ustawy. Jeszcze na etapie przed wytozeniem projektu planu do publicznego wgladu, zgodnie z
art. 17 pkt 8 ustawy o planowaniu, uzyskuje zgody wihasciwych organéw na zmiang
przeznaczenia gruntdw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne. Naczelny Sad
Administracyjny w omawianym wyroku zwraca uwagg, ze przepisy nie reguluja kwestii
formy prawnej w jakiej nastepuje wyrazenie zgody przez wlasciwy organ.

6.2. W orzecznictwic sadowym uksztaltowal si¢ poglad, w slad za stanowiskiem

zaprezentowanym przez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 24 listopada 1999
r., II SA 995/99, ze zgoda ministra na przeznaczenie gruntéw rolnych (lesnych) na cele
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nierolnicze (nielesne) nastepuje w drodze decyzji administracyjnej, jednakze w wyroku z dnia
17 lutego 2010 r., I1 OSK 329/09 stwierdzit, ze nie jest to typowa decyzja administracyjna
wydana w postepowaniu jurysdykcyjnym w rozumieniu art. 1 § 1 K.p.a. (decyzja ta nie jest
rozstrzygnieciem organu administracii w sprawie indywidualnej, lecz stanowi zalatwienie
sprawy w postepowaniu wszczetym na wniosek organu gminy sporzadzajacego projekt planu,
a zatem w trakcie trwania procesu legislacyjnego zmierzajacego do uchwalenia planu
miejscowego). W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego w skladzie orzekajgcym w
sprawie o sygn. [T OSK 2481/10 ma to daleko idace konsekwencie.

6.3. Po pierwsze, postgpowanie w takiej sprawie nie moze zosta¢ wszczete na wniosek innych
oséb, w tym whascicieli nieruchomosci, ktorzy choé niewstpliwie sa zainteresowani wynikiem
takiego postepowania, gdyz jego rezultat ma wplyw na sposéb wykonywania prawa
wlasnosci, to sam ten fakt nie dostarcza jeszcze wystarczajacych argumentéw do przyjecia, ze
na tym etapie procesu legislacyjnego wiasciciele nieruchomosci majg wiasny, indywidualny
bezposredni interes prawny, ktérego zrodiem jest norma prawa cywilnego (rzeczowego).

6.4. Po drugie, wydana na podstawie art. 7 ust. 3 ustawy decyzja nie rozstrzyga w sposéb
bezposredni o prawach i obowigzkach wtascicieli nieruchomosci objetych wnioskiem o
zmian¢ przeznaczenia gruntow, nie konkretyzuje zatem wprost ich sytuacji prawnej
(dopiero ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego beda ksztattowal,
wraz z innymi przepisami, sposéb wykonywania prawa wiasnosci - art. 6 ust. 1 ustawy o
planowaniu). Naczelny Sad Administracyjny przypomina, ze ustawodawca na etapie
sporzadzania planu miejscowego przewidzial mozliwo$¢ wnoszenia wnioskow do projektu
planu, udziatu w dyskusji publicznej nad przyjetymi w projekcie rozwigzaniami oraz
wnoszenia uwag w sytuacji, gdy kwestionowane sg ustalenia przyjete w projekcie planu
wylozonym do publicznego wegladu. Nie sposob réwniez skutecznie przyjmowac, ze skoro
ustawodawca nie wprowadzil do tekstu ustawy swoistej definicji strony w postgpowaniu w
sprawie wyrazenia zgody na przeznaczeni¢ gruntéw rolnych na cele nierolnicze, stad
stosowaé nalezy kodeksowa definicje strony (art. 28 K.p.a.). Przeciwnie, specyfika tego
postepowania wylacza stosowanie w jego toku wszystkich kodeksowych instytucji
procesowych, w tym definicji strony. Jednoczes$nie Naczelny Sad Administracyjny dopuszcza
fakt, ze rozstrzygniccie w sprawie dotyczacej przeznaczenia gruntéw moze naruszy¢ interes
prawny wlascicieli nieruchomosci wyplywajacy z prawa wlasnosci. Uwaza jednak, ze
wykazywanie tego naruszenia moze nastgpi¢ po uchwaleniu planu miejscowego w trybie i na
zasadach okreslonych w art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie
gminnym.

6.5. Charakter prawny decyzji o wyrazeniu zgody na zmiang przeznaczenia w migjscowym
planie zagospodarowania przestrzennego gruntow rolnych i lesnych na inne cele byl
rozwazany przez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 17 lutego 2010 r., Il OSK
329/09 (zob. tez wyrck z dnia 17 marca 2011 r., II OSK 478/10). Zgodnie w wyrazonym w
nim zapatrywaniem decyzja ta ma zdecydowanie specyficzny charakter wynikajgcy z
usytuowania tej zgody w systemie prawa jako pewnego rodzaju instytucji stanowigce]
konieczne ogniwo wstepne, aby gmina mogla zrealizowa¢ swoje zamierzenie planistyczne
polegajace na tym, ze w akcie o charakterze prawa materiainego obowigzujacym na écisle
okreslonym obszarze te] gminy, chce grunty rolne lub lesne przeznaczy¢ na cele odmienne od
ich dotychczasowego charakteru i przeznaczenia. Jest to w istocie akt swoim celem mocno
zblizony do wymaganej procesem legislacyjnym zgody innego, wspdldzialajacego
organu, na wydanie aktu normatywnego, lub tez nma zamieszczenie w nim pewnego
rodzaju unormowan wigigcych si¢ z koniecznoScia wspdéldzialania roéznych



wyspecjalizowanych organéw. W orzeczeniu tym sad kategorycznie zanegowat istnienie po
stronie  wlasciciela terenu przewidywanego do ujecia w  miejscowym  planie
zagospodarowania przestrzennego wlhasnego, indywidualnego i bezposredniego interesu
prawnego stwierdzajac, ze wlasciciele sg jedynie faktycznie zainteresowani pozytywnym
zalatwieniem wniosku zlozonego w sprawie zgody wlasciwego organu na odrolnienie.
Wedlug sadu ,,mieszkancy”, w tym wlasciciele i uzytkownicy gruntow, dopiero po
sporzadzeniu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennege bgda mogli sig
wypowiedzieé na temat treSci tego projektu (np. na sesji rady gminy), a w razie podjecia
przez rade gminy uchwaly przyjmujacej miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
stosownie do art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, bedzie im shuizylo prawo
whiesienia skargi do sgdu administracyjnego na te uchwale.

6.6. Uzupeiniajgco mozna wskazaé, ze Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w
wyroku z dnia 5 sierpnia 2004 r., II SA 1899/03 skonstatowal, ze postgpowanie w sprawie
uzyskania zgody na zmiane tego przeznaczenia nie dotyczy osob wiladajacych gruntami, ale
organdw opracowujacych projekty migjscowego planu zagospodarowantia przestrzennego, w
konsekwencji brak jest zatem podstaw do uznania aby skarzacy bedacy wlascicielem gruntéw
- ad casum - sasiadujacych z gruntami rolnymi przeznaczonymi na cele nierolne, mégl by¢
uznany za strone postepowania administracyjnego dotyczacego zmiany przeznaczenia
powyzszych gruntow,

7. Z ombéwionego orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego wyptywa jednoznaczny
wniosek, ze poglad opowiadajacy si¢ za istnieniem po stronie wlascicieli nieruchomosci
interesu prawnegoe w posiepowaniu w sprawie uzyskania zgody na zmiang¢ ich
przeznaczenia stanowi dominujacy nurt orzeczniczy a tezy, na podstawie ktérych zostat on
uksztaltowany zakotwiczone sa gleboko w prokonstytucyjnej wykladni prawa.

8. W opinii Helsinskiej Fundacja Praw Czlowieka poglad jakoby post¢powanie w sprawie
uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw nie jest postgpowaniem, do ktorego
miatyby zastosowanie przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego nie znajduje
uzasadnienia w $wietle brzmienia art. 1 pkt 1 Kodeksu. Stosowanie do art. 1 pkt 1 k.p.a.
kodeks postepowania administracyjnego normuje postepowanie przed organami administracji
publicznej w nalezagcych do wlhasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych.

Strona postepowania jest kazdy, czyjego interesu prawnege lub obowigzku dotyczy
postepowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu na swdj interes prawny lub
obowiazek (art. 28 k.p.a.). W $wietle przywolanych przepiséw odczytywanych w zestawieniu
z art, 7 ust. 3 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lednych i art. 17 pkt 6 lit ¢ ustawy o
planowaniu nie moze ulega¢ watpliwosei, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta) w ramach
przystugujacego mu wladztwa planistycznego wystgpujac z wnioskiem o wyrazenie zgody na
zmiane przeznaczenia gruntow realizuje obowiazek natozony na niego w art. 7 ust. 3 ustawy
(w tym miejscu nie mozna odmoéwié stusznosci stanowisku projektodawcy, ze organy gminy
zostaly upowaznione do ingerencji w prawo wlasnosci innych podmiotéw, w celu ustalenia
przeznaczenia terendw i zasad zagospodarowania terendw polozonych na obszarze gminy, a
przez to realizacji polityki przestrzennej gminy). Jest on (organ gminy) jedynym podmiotem
legitymowanym do wystgpienia z wnioskiem o wyrazenie zgody na zmiang przeznaczenia
nieruchomodci, co nie zmienia faktu, ze zainicjowana wnioskiem sprawa ma charakter
indywidualny (dotyczy indywidualnych podmiotéw i przedmiotu). Spelnione sg wigc
wszystkie przestanki pozwalajgce twierdzié, ze postgpowanie wszczete wnioskiem organu
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zwracajacego si¢ 0 wyrazenie zgody konstytuuje sprawe, ktéra moze, i powinna, podlegac
zalatwieniu przez wydanie decyzji administracyjnej (art. 104 w zw. z art. 1 § 1 pkt 1 k.p.a.
oraz w zw. z art, 28 k.p.a. i 7 ust. 3 ustawy).

Fakt, ze decyzja ta jest wydawana w zwiazku z procedury planistyczna, do ktorej
zastosowanie maja przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, nie
wylacza zastosowania przepisow k.p.a. Po pierwsze, ani k.p.a. nie wprowadza takiego
wylaczenia (zob. katalog w art. 3) ani tez ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Po drugie, argumenty natury celowosciowej nakazujg przyjaé, ze skoro na
tym etapie postepowania ma miejsce rozstrzygnigcie w sprawie dotyczacej przeznaczenia
gruntéw rolnych na cele nierolnicze, co moze naruszaé interes prawny wlascicieli (co
przyznaje wiclokrotnie Naczelny Sad Administracyjny) wyplywajacy z prawa wlasnosci, to
nalezy przyja¢ takie rozwigzania proceduralne, ktore zapewnig wiascicielom nieruchomosci
wplyw na decyzje wplywajace na sposéb wykonywania przez nich prawa wlasnosci.

Optymalnym rozwiagzaniem jest w opinii Helsinskiej Fundacji Praw Czlowicka poddanie
tej procedury ze wszystkimi tego faktu konsekwencjami pod regulacje Kodeksu
postepowania administracyjnego. Fundacja pragnie tez podkreslié, Ze postgpowanie
administracyjne toczace si¢ sprawnie w zgodzie z terminami przewidzianymi w art. 35
Kodeksu postgpowania administracyjnego nie wplynie znaczgco na przedluzenie
procedury planistycznej. Faktem powszechnie znanym jest, ze przyczyn obstrukeji procedur
uchwalania planéw zagospodarowania przestrzennego oraz inercji planistycznej gmin nalezy
upatrywa¢ w zupelnie innych przyczynach anizeli w zadaniach wlascicieli i inwestoréw (z
uwagi na przedmiot opinii zbedne sa rozwazania na ten temat). O zasadnosci zadan
wlascicieli 1 inwestoréw rozstrzyga wlasciwy organ, a jego decyzja powinna podlega¢
kontroli sadowej, tym bardziej z uwagi na fakt, z¢ jest to decyzja oparta na uznaniu
administracyjnym.

9. W demokratycznym panstwie prawnym jakiekolwiek postgpowanie, ktdérego przedmiotem
sa dobra majatkowe nalezgce do okre$lonego podmiotu nie moze toczy¢ si¢ bez udziatu tego
podmiotu w tym postepowaniu. Wylgczenie wlascicieli nieruchomosei z kr¢gu stron w
postepowaniu, ktérego rezultatem sg Zywotnie zainteresowani oraz wylaczenie tym
samym rozstrzygnigcia spod sadowej kontroli uprawnionym czyni zarzut naruszenia
prawa do sadu, o ktérym mowa w art. 45 ust. 1 Konstytueji RP. Fundacja nie odmawia
racji twierdzeniom projektodawcy koncentrujacym si¢ wokét faktu, ze polityka planistyczna
realizowana jest przez gminy, co pocigga za sobg szereg konsekwencji prawnych, jednakze z
caly moca pragnie podkreslié, ze uwarunkowania prawne planowania przestrzennego
uwzgledniajg udzial mieszkancéw w tych procedurach, a wrecz nakazujg bra¢ pod uwage
prawo whasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).
Potrzeba szybkiego uchwalania planéw zagospodarowania przestrzennego skutecznie
programujacych przestrzen w zaden sposdb nie moze przekresla¢ realizacji prawa praw
jednostki gwarantowanych na szczeblu ustawy zasadniczej.

10. Analizowane zagadnicnie wymaga rozwazenia w kontekscie konstytucyjnej zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP), ktora stanowi zaréwno
kierunkowa dyrektywe dla ustawodawcy, jak 1 umocowanie dla wykladni przepiséw
materialnego i procesowego prawa administracyjnego. Z konstytucyjnej zasady
demokratycznego panstwa prawnego dla ustawodawcy wynika obowigzek takiego
ksztattowania treéci norm prawnych, aby w mozliwie pelnym stopniu realizowaty one prawa i
wolnosci konstytucyjne. Ze statusem strony postepowania administracyjnego wigze si¢ prawo
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do udzialu w procesie poprzez przedstawianie i obron¢ swoich racji. W demokratycznym
panstwie prawnym jednostka nie moze zosta¢ pozbawiona prawa do procesu, a zatem do
rozpoznaitia i rozstrzygniecia zagdania udzielenia jej ochrony prawnej w drodze post¢powania
organdw panstwa regulowanego przepisami powszechnie obowigzujacymi.

11. W polskim systemie prawa prawo do procesu gwarantowane jest na drodze sgdowej —
przed sadami oraz na drodze administracyjnej — przed organami administracji publicznej z
prawem do sadu. Konstytucyjne prawo do procesu nalezy uwzglednia¢ przy tworzeniu
przepiséw prawa, ktore ksztaltuja stosunki wiasno$ciowe. Projektodawca utracit z pola
widzenia fakt, ze nawet w orzecznictwiec Naczelnego Sadu Administracyjnego
opowiadajacym sie za tym, ze postepowanie, o ktérym mowa w art. 7 ustawy o ochronie
gruntéw rolnych nie jest postepowaniem, do ktdrego stosuje si¢ przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego nie wykiucza si¢ istnienia po stronie wlasciciell
nieruchomosci interesu prawnego. Orzecznictwo to dopuszcza bowiem fakt, ze
rozstrzygni¢cie w sprawie dotyczacej przeznaczenia gruntéw moze naruszy¢ interes prawny
wlascicieli nieruchomosci wyplywajacy z prawa wiasnosci (zob. szerzej pkt 3 niniejszej
opinit).

12. Projektodawca zdaje sie réwniez nie dostrzegaé faktu, ze z prawem wiasnosci gruntu
rolnego wiagzg sie prawa i obowigzki uregulowane w rozdziale 4 i 5 ustawy o ochronie
gruntdow rolnych i lesnych (zapobieganie degradacji gruntow, rekultywacja i
zagospodarowanie gruntéw), a wiec w przepisach prawa administracyjnego. Na szczegodlng
uwage zashuguje w tym kontekscie wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14
pazdziernika 2009 r., I OSK 91/09, w ktérym NSA jasno stangt na stanowisku, ze w
postepowaniu podzialowym wlascicielom dziatek sasiadujacych z dziatka podlegajaca
podziatowi przystuguja prawa strony cho¢ tylko w takim zakresie, w jakim organ dokonujacy
podziahi ingeruje swoimi dzialaniami w wykonywane przez nich prawa wihasnosci. Konkluzja
ta pozwala osobie majacej interes prawny w ochronie swojego prawa wlasnosci juz na etapie
postepowania zwyklego w pierwszej instancji przystapi¢ do postepowania w charakterze
strony. Interes prawny wystgpi zawsze wtedy, gdy w wyniku postepowania podzialowego
osoba trzecia narazona jest na utrat¢ posiadanego dostgpu do drogi publicznej. Wprawdzie z
literalnego brzmienia przepiséw rozdziatu I dziatu IIT ustawy o gospodarce nieruchomosciami
regulujacego podzial nieruchomosci nie da sig wyprowadzié takiej tezy, to niemniej jednak
zdaniem NSA przepisy te powinny by¢ interpretowane przy zastosowaniu wyktadni
celowosciowe] i systemowej. W przeciwnym razie, konstatuje NSA, stosowanie li tylko
wykladni literalnej prowadziloby do naruszenia konstytucyjnej zasady réwnosei (art. 32 ust. 1
i 2 Konstytucji RP), zasady ochrony wlasnosci (art. 64 ust. 2 Konstytucji RP) oraz zasady
ochrony praw nabytych (wyplywajacej z art. 2 Konstytucji RP). NSA stwierdza w
przywolanym wyroku, ze wykladnia jezykowa powolanych przepiséw, jakiej dokonat sad I
instancji - w rozpoznawanej sprawie - prowadzi do wnioskéw nie do zaakceptowania,
prowadzacych wprost do pozbawienia wlascicieli i uzytkownikow nieruchomosei
sasiadujacych z nieruchomoscig ktéra podlegata podzialowi, mozliwosci ochrony praw
wiascicielskich, podlegajacych ochronie konstytucyjnej.

Reasumujac, w opinii Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka strong w post¢powaniu, o
ktérym mowa w ust. 2 art. 7 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych powinni by¢
rowniez wladciciele i uzytkownicy wieczysci niernchomosci, gdyz posiadaja oni interes
prawny w rozumieniu art. 28 Kodeksu postgpowania administracyjnego w tym
postgpowaniu.



Wykluczenie tych podmiotéw z kregu stron postepowania jest nie do pogodzenia z
przedstawionymi wyze] gwarancjami Konstytucyjnymi  Postulowana przez
projektodawe¢ konieczno§¢ usumigcia  rozbiezno$ci w  orzeczmictwo  sadéw
administracyjnych powinna i$¢ w Kkierunku mozliwie pelnej realizacji gwarancji

konstytucyjnych.

Opinia zostala sporzgdzona przez dr. Igora Zachariasza, Dyrektora
Instytutu Badan | Ekspertyz Samorzgdowych Uczelni Lazarskiego,
eksperta HFPC oraz Michata Chylaka, prawnika w Programie Spraw

Precedensowych HFPC

W imieniu Helsigshié] Fiinftagji Praw Cztowieka,
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