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POSTANOWIENIE
z dnia 20 czerwca 2023 r.
Sygn. akt SK 61/19

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Barttomiej Sochanski — przewodniczacy
Zbigniew Jedrzejewski — sprawozdawca
Julia Przylebska

Woijciech Sych

Michatl Warcinski,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 20 czerwca 2023 r., skargi konstytucyjnej
spofki [...] sp. z 0.0. z siedzibg w K. 0 zbadanie zgodnosci:
art. 7 ust. 3a ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych
(Dz. U. Nr 16, poz. 78, ze zm.) z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 21 ust. 1, art. 31
ust. 3 1 art. 61 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 45 ust. 1 i art. 78 w zwiazku z art. 2
Konstytucji,

postanawia:
umorzy¢ postgpowanie.
Orzeczenie zapadlo jednoglosnie.
UZASADNIENIE
[

1. W skardze konstytucyjnej z 21 wrzesnia 2017 r. spotki [...] sp. z 0.0. z siedziba
w K. (dalej: skarzaca) wniosta o zbadanie zgodnoS$ci: art. 7 ust. 3a ustawy z dnia 3 lutego
1995 roku o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. Nr 16, poz. 78, ze zm., obecnie:
Dz. U. z 2022 r. poz. 2409; dalej: u.0.g.r.l.) z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 21 ust. 1, art. 31
ust. 3 i art. 61 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 45 ust. 1 i art. 78 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

Skarga zostata ztozona w zwigzku z nastepujgcym stanem faktycznym.

20 sierpnia 2014 r. Wéjt Gminy Z. wystapil do Marszatka Wojewodztwa 0 Wyrazenie
zgody na zmian¢ przeznaczenia w projekcie zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla czesci obrebu geodezyjnego M. w gminie Z. gruntéw lesnych niestano-
wigcych wlasnosci Skarbu Pafstwa o powierzchni 23,5491 ha na cele nielesne. Decyzja
z 21 pazdziernika 2014 r. Marszatek Wojewddztwa wyrazit zgode na zmiang przeznaczenia
w projekcie miejscowego planu gruntow lesnych niestanowigcych wtasnosci Skarbu Panstwa



OTK ZU A/2023 SK 61/19 poz. 55

o pow. 1,2159 ha na cele nielesne i nie wyrazit zgody na zmiang przeznaczenia gruntow
0 powierzchni 22,3332 ha. Od powyzszej decyzji skarzaca, bedaca whascicielem nieruchomo-
$ci objetej ww. wnioskiem Wéjta Gminy Z., wniosta odwotanie do Samorzadowego Kole-
gium Odwotawczego w W. (dalej: SKO). Postanowieniem z 20 stycznia 2015 r. SKO stwier-
dzito niedopuszczalno$¢ odwotania skarzacej od ww. decyzji.

Na to postanowienie skarzgca wniosta skarge do Wojewodzkiego Sadu Administra-
cyjnego w W. (dalej: WSA), ktora zostata oddalona wyrokiem z 11 czerwca 2015 r. Od wska-
zanego wyroku skarzaca wniosta skarge kasacyjng, ktora Naczelny Sad Administracyjny
(dalej: NSA) oddalit wyrokiem z 11 maja 2017 r. NSA podzielit stanowisko SKO i WSA,
zgodnie z ktorym wiasciciel nieruchomosci objetej wnioskiem wojta wszczynajgcym poste-
powanie w sprawie o wyrazenie zgody na zmiang przeznaczenia gruntéw lesnych na cele nie-
lesne na podstawie art. 7 ust. 2 i 3 u.0.g.r.l. nie jest strong tego postepowania i nie ma legity-
macji procesowej do zaskarzenia decyzji Marszatka Wojewodztwa dotyczacej zmiany prze-
znaczenia gruntow.

W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej wskazano, ze zaskarzony przepis okresla strony
postgpowania w sprawie zmiany przeznaczenia gruntdw z lesnych na niele$ne toczacego si¢
przed marszatkiem wojewddztwa w zwigzku z postgpowaniem planistycznym, do ktérych
zalicza jedynie wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Strong postepowania w sprawie nie jest
natomiast wiasciciel gruntow, ktorych dotyczy wniosek o zmiang przeznaczenia. Zdaniem
skarzacej, pozbawienie jej przymiotu strony w postepowaniu toczacym si¢ przed marszatkiem
wojewodztwa, zwigzanym z procedurg planistyczng, ogranicza wykonywanie prawa wlasno-
$ci nieruchomosci (art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 3 1 art. 21 ust. 1 Kon-
stytucji). Jak wskazata, brak zgody na zmiane¢ przeznaczenia gruntow ogranicza dysponowa-
nie wlasnos$cia, utrudnia bowiem obrot nieruchomoscia, a takze uniemozliwia jej zabudowe.

Ograniczenie to nie spetnia przy tym wymagan przewidzianych w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji, tj. kryterium niezbgdnosci i przydatnosci dla ochrony wolnosci i praw innych o0sob.
Przekroczenie ram proporcjonalnosci ingerencji wynikajacych z tego przepisu powoduje jed-
noczesne naruszenie ogdlnej gwarancji ochrony prawa witasnosci (art. 64 ust. 1 Konstytucji).
Jak wskazata skarzaca, celem wprowadzonej regulacji byto po pierwsze, usunigcie istniejg-
cych w orzecznictwie sadow administracyjnych rozbieznosci co do zakresu pojecia strony
postepowania przed organami wymienionymi w art. 7 u.0.g.r.l., a po drugie, przyjecie regula-
cji, ktora ,,umozliwi szybkie uchwalanie planow zagospodarowania przestrzennego skutecznie
programujgcego przestrzen, a nie tylko podporzadkowujgcego si¢ zgdaniom wiascicieli 1 in-
westorow” (skarga konstytucyjna, s. 12). Zdaniem skarzacej, rozbieznosci dotyczace statusu
strony w tym postgpowaniu mogly zosta¢ rozstrzygniete w drodze uchwaty NSA. Z kolei
»pejoratywna sytuacja wiasciciela nieruchomosci — w razie negatywnej decyzji marszatka
wojewddztwa wydanej w trybie art. 7 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych — jest nie-
proporcjonalnie duza w stosunku do przestanki szybkosci postgpowania planistycznego oraz
rzekomego zagrozenia praw innych oséb, ktore czekaja na objecie planem miejscowym”.
Zdaniem skarzacej, obowigzujgca obecnie procedura uzyskania ostatecznego rozstrzygnigcia
w zakresie mozliwo$ci zmiany przeznaczenia gruntdw utrzymuje przez bardzo dtugi czas
wilasciciela nieruchomos$ci w niepewnosci co do jego sytuacji prawnej 1 majatkowe;.

Ponadto w opinii skarzacej, wylaczenie wlascicieli nieruchomosci z mozliwosci
uczestnictwa na prawach strony w postepowaniu w przedmiocie zmiany przeznaczenia grun-
tow nie przyczynito si¢ znaczaco do sprawnosci procedur planistycznych. Posiadanie jedynie
przez gming uprawnienia do zaskarzenia odmowy udzielenia zgody na zmiang przeznaczenia
gruntow powoduje, iz zaproponowane przez ustawodawce rozwigzanie nie spelnia swojego
celu. Jesli gmina odwota si¢ od decyzji i przejdzie przez wszystkie instancje sgdowoadmini-
stracyjne, to postepowanie planistyczne i tak ulegnie przedtuzeniu w takim samym wymiarze,
jak gdyby procedure te musieli przejs¢ takze wlasciciele nieruchomosci. Skoro nie mozna
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stwierdzié, ze bezposrednim skutkiem zaskarzonej regulacji stalo si¢ sprawniejsze prowadze-
nie procedur w zakresie uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
to watpliwosci budzi, czy zaskarzona regulacja spetnia wymog przydatnosci w rozumieniu
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zdaniem skarzacej, odmowa uznania wiasciciela nieruchomosci za strong w postepo-
waniu w sprawie zmiany przeznaczenia gruntOw jest takze rozwigzaniem nadmiernie dole-
gliwym. Przyjeta procedura znaczaco przedtuza w czasie mozliwos¢ pozyskania wiedzy, czy
zmiana przeznaczenia gruntu bedzie mozliwa oraz znacznie ogranicza mozliwos$¢ skuteczne-
go zaskarzenia przez wiasciciela nieruchomosci planu miejscowego. Skarzaca uznaje, ze
ustawodawca tym samym, wprowadzajac zaskarzone rozwigzanie prawne, nie spetnit nakazu
koniecznosci, 0znaczajacego korzystanie ze $srodkoéw jak najmniej ucigzliwych dla podmio-
tow, ktérych prawa lub wolno$ci ulegng ograniczeniu.

W ocenie skarzacej, zakwestionowana regulacja narusza takze prawo do rozpoznania
sprawy bez uzasadnionej zwtoki (art. 45 ust. 1 Konstytucji). Skarzaca wskazata, ze wlasciciel
nieruchomosci, co do ktérej marszatek odmowit zgody na zmiang przeznaczenia gruntdéw,
musi poczeka¢ na uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zaskar-
zy¢ go (by¢ moze przechodzac przez obie instancje sadowoadministracyjne), a nastepnie
— W razie pozytywnego rozstrzygniecia — czekaé, az gmina powtornie uchwali w tym zakresie
miejscowy plan. Prowadzi to do odsunigcia W czasie mozliwos$ci zainicjowania przez wiasci-
ciela nieruchomos$ci sadowej kontroli zasadnosci odmowy zmiany przeznaczenia gruntow
I trwanie wlasciciela nieruchomos$ci W stanie niepewnosci co do jego sytuacji prawnej i ma-
jatkowe;.

Ponadto, zdaniem skarzacej, brak mozliwosci zaskarzenia decyzji marszalka woje-
wodztwa przez wiasciciela nieruchomosci, ktorego dotyczy procedura zmiany przeznaczenia
gruntéw z lesnych na nielesne, jest niezgodny z art. 78 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

Skarzaca stwierdza, ze gmina, uchwalajac miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego, jest zwigzana odmowng decyzjg marszatka wojewodztwa w kwestii udzielenia
zgody na przeznaczenie na cele nielesne gruntow le$nych. W wypadku zaskarzenia tej decyzji
gmine wigze dodatkowo prawomocne orzeczenie sadu administracyjnego, potwierdzajacego
stuszno$¢ odmownej decyzji wydanej przez marszatka wojewddztwa. Jezeli zatem gmina na
podstawie decyzji marszatka podejmie okreslone ustalenia w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego, to ustalenia te, jako zgodne z treScig owej decyzji odmawiajacej
zgody na zmiang przeznaczenia terenu, nie bedg mogly zosta¢ skutecznie podwazone w skar-
dze na uchwate w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla takiego
terenu. Zdaniem skarzacej, sad rozpoznajacy skarge na uchwate w sprawie planu miejscowe-
go zwigzany bedzie ewentualnym wyrokiem, ktory zapadt w zwigzku z odwotaniem si¢ przez
gmine¢ 0d negatywnej decyzji marszatka wojewodztwa.

2. W pi$mie z 8 stycznia 2020 r., Marszatek Sejmu w imieniu Sejmu wnidst o stwier-
dzenie, ze art. 7 ust. 3a u.o.g.r.l. jest zgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji. W pozostatym zakre-
sie Marszalek Sejmu wnidst o umorzenie postgpowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393, ze zm.; dalej: u.o.t.p.TK) ze wzgledu na niedo-
puszczalno$¢ wydania wyroku.

Marszatek Sejmu w pierwszej kolejnosci odniost si¢ do formalnych wymagan, jakie
musi spetnia¢ skarga konstytucyjna. W tym zakresie wskazal, Zze skarzaca nie przedstawita
jakiegokolwiek argumentu na rzecz tezy o niezgodno$ci zakwestionowanej normy prawnej
zart. 21 ust. 1, art. 61 ust. 3 i art. 78 w zwigzku z art. 2 Konstytucji. Brak odpowiedniego
uzasadnienia zarzutu niezgodnoS$ci danego przepisu z przywolanymi wzorcami kontroli sta-
nowi o uchybieniu przez skarzgcg ustawowej powinnosci okreslonej w art. 53 ust. 1 pkt 3
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u.0.t.p.TK i oznacza koniecznos¢ umorzenia postepowania w tym zakresie ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK).

Odnoszac si¢ do zarzutu ingerencji w prawo wlasnosci, Marszatek Sejmu uznat, ze
przywotany wzorzec kontroli nie jest adekwatny z punktu widzenia zakwestionowanego
przepisu i postawionego wobec niego zarzutu. Jak stwierdzil, to nie decyzja marszatka woje-
wodztwa albo wlasciwego ministra, o ktorej mowa w zaskarzonym przepisie ustawy o ochro-
nie gruntdw rolnych i le$nych, ale akt prawa miejscowego — plan zagospodarowania prze-
strzennego wkracza w sfer¢ wykonywania prawa wilasnosci (art. 140 k.c.) przez wiascicieli
nieruchomosci. Plany takie ustalajg mozliwo$¢ prawa zabudowy danej nieruchomosci, zawie-
rajg ograniczenia w zakresie wladztwa nad gruntem. Natomiast decyzja w sprawie udzielenia
zgody na przeznaczenie na cele nielesne gruntow lesnych realizuje si¢ w plaszczyznie wy-
tacznie normatywnej, tzn. stanowi ,,ogniwo wstepne” do zrealizowania przez gming zamie-
rzenia planistycznego i dopiero wejscie W zycie uchwalonego miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, przeznaczajacego obszar objety decyzja na cele niele$ne, wplywa na
wykonywanie prawa wlasnosci przez podmioty, ktorym te prawa rzeczowe na obszarze obje-
tym miejscowym planem przystuguja. Bioragc pod uwage powyzsze, Marszatek Sejmu uznat,
ze Z tre$ci przepisoOw wskazanych jako przedmiot oraz wzorzec kontroli oraz z tre$ci skargi
i jego uzasadnienia nie wynika jakakolwiek wspolna ptaszczyzna porownawcza, w ramach
ktorej mogtaby by¢ przeprowadzona kontrola konstytucyjnosci. Dlatego postepowanie w za-
kresie kontroli zgodnos$ci art. 7 ust. 3a u.0.g.r.l. z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK.

Zdaniem Marszatka Sejmu, do oceny zgodnosci art. 7 ust. 3a u.0.g.r.l. z art. 45 ust. 1
Konstytucji istotne bylto ustalenie, czy przepis ten dotyczy spraw skarzacej, ktore, z uwagi na
tre$¢ tego uregulowania, nie mogg zosta¢ rozstrzygnigte przez wlasciwy, niezalezny, bez-
stronny i1 niezawisty sad.

Marszatek Sejmu uznat, ze dopiero wejscie w zycie uchwalonego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, przeznaczajgcego obszar objety decyzja marszatka woje-
wodztwa na cele nierolnicze (nielesne), wptywa na wykonywanie prawa wiasnosci przez
podmioty, ktdrym te prawa na obszarze objetym miejscowym planem przystuguja. Decyzja,
wydania ktorej dotyczy art. 7 ust. 3a u.o.g.r.l., nie konczy procedury planistycznej, a wigc nie
okresla tez uprawnien lub obowigzkoéw wiascicieli nieruchomosci w sposob definitywny. Jak
wskazat, wladztwo planistyczne to atrybut wtadztwa publicznego, a postgpowanie w sprawie
udzielenia zgody shuzy zabezpieczeniu innego interesu, anizeli interes prywatny. Procedura
uzyskania zgody na zmian¢ przeznaczenia nieruchomos$ci nie jest zatem postgpowaniem
w sprawie indywidualnej, rozstrzyganej w formie decyzji administracyjnej, regulowanej
przepisami kodeksu postepowania administracyjnego. Jest to procedura legislacyjna, ktorej
celem jest sporzadzenie i uchwalenie planu miejscowego. Adresatem zgody na przeznaczenie
gruntdéw rolnych na cele nierolnicze jest wytgcznie gmina, a pozostate podmioty zaintereso-
wane przeznaczeniem gruntow rolnych na cele nierolnicze moga poszukiwa¢ ochrony swoich
uprawnien zwigzanych z wykonywaniem prawa wilasnosci nieruchomos$ci za pomocg innych
srodkow prawnych. W wypadku sporzadzenia projektu planu moga one wypowiedziec¢ si¢ na
temat treSci proponowanych rozwigzan planistycznych w formie przez prawo okreslonej:
sktadajac wnioski do planu (art. 17 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym; Dz. U. z 2012 r. poz. 647 ze zm.), wnoszac uwagi do projektu
planu (art. 18 ust. 1 tej ustawy) oraz uczestniczac w dyskusji publicznej badz na sesji rady
gminy. Dopiero w sytuacji podjecia przez rade gminy uchwaty przyjmujacej miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, stosownie do art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gmin-
nym, wlascicielom (uzytkownikom wieczystym) nieruchomosci obje¢tych planem bedzie stu-
zylo prawo wniesienia skargi do sagdu administracyjnego na t¢ uchwale.
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Majac powyzsze na wzgledzie, Marszalek Sejmu wnidst o stwierdzenie, Ze art. 7
ust. 3a u.0.g.r.l. jest zgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

3. Prokurator Generalny w pismie z 5 lutego 2020 r. wniost 0 umorzenie postgpowania
w sprawie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK z powodu niedopuszczalno$ci wydania
wyroku.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, w uzasadnieniu skargi brak jest jakichkolwiek ar-
gumentdw stuzacych wykazaniu niezgodno$ci zaskarzonego przepisu z powotanymi zwigz-
kowo wzorcami kontroli: art. 21 ust. 1 i art. 2 Konstytucji. W zwigzku z tym, w tym zakresie,
postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK z powodu nie-
dopuszczalnos$ci orzekania.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia przez zakwestionowany przepis prawa wlasnosci,
Prokurator Generalny wskazal, ze rozpoznanie wniosku wdjta o wyrazenie przez marszatka
wojewodztwa zgody na zmiang¢ przeznaczenia gruntu nie prowadzi do ograniczenia prawa
wlasnos$ci wlasciciela gruntu objetego wnioskiem. W wypadku wyrazenia zgody przez mar-
szatka wojewddztwa 1 zmiany przeznaczenia gruntu lesnego w planie miejscowym wlasciciel
nieruchomosci uzyskuje mozliwo$¢ modyfikacji sposobu jej wykorzystania. Jezeli natomiast
marszalek wojewodztwa rozpatrzy odmownie wniosek wojta, to sytuacja wlasciciela nie ule-
ga zadnej zmianie w poréwnaniu z tg poprzedzajgcg decyzj¢ marszatka. Nie nastepuje row-
niez jakiekolwiek pogorszenie sytuacji wlascicieli nieruchomosci objetych wnioskiem wojta.
Wrhasciciel ten moze w dalszym ciggu korzysta¢ ze swojej wlasnosci w niezmienionym zakre-
sie. Zdaniem Prokuratora, ewentualne ograniczenia wynikaja z przepisow szczegdlnych doty-
czacych mozliwosci zagospodarowania gruntow lesnych, ale ograniczenia te wystepowaty
w identycznej postaci juz przed rozpoznaniem wniosku wojta o wyrazenie zgody na zmiang
przeznaczenia gruntu.

Prokurator Generalny podkreslit, Ze brak realizacji przez organy samorzadu lokalnego
oczekiwan wiasciciela gruntu nie jest rownoznaczny z ograniczeniem prawa wlasno$ci. Nega-
tywne rozpoznanie wniosku wojta o zgode na zmiang przeznaczenia gruntu wptywa na reali-
zacje oczekiwan wilasciciela nieruchomosci co do przysziego jej wykorzystania. Jednak do-
puszczalno$¢ zmiany przez gming w planie miejscowym przeznaczenia gruntu lesnego nie
moze by¢ traktowana jako maksymalnie uksztattowana ekspektatywa wlasciciela gruntu, ze
zostanie uchwalony plan miejscowy zezwalajacy na takie zmiany w odniesieniu do jego nie-
ruchomosci.

Biorac pod uwage powyzsze, Prokurator Generalny uznat, ze decyzja o odmowie wy-
razenia zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntow lesnych nie tylko nie prowadzi do ograni-
czenia prawa wlasnos$ci wlascicieli takich nieruchomosci, lecz takze w ogéle do zadnej zmia-
ny w sferze tego prawa. Tym samym, wskazany przez skarzaca wzorzec kontroli, rekon-
struowany z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji, nalezalo uznac
za nieadekwatny, a postepowanie w tym zakresie umorzy¢ na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
u.0.t.p.TK z powodu niedopuszczalnosci orzekania.

Nastepnie Prokurator Generalny odniést si¢ do zarzutu naruszenia przez zaskarzony
przepis art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji.

Prokurator Generalny wskazat, ze zarzut naruszenia art. 78 Konstytucji skarzaca opar-
fa na pogladach Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérymi przez stron¢ postgpowania
nalezy rozumie¢ jednostki, ktorych statusu prawnego dotyczy sprawa, wzglednie wszystkie
podmioty, ktérych praw lub obowigzkow dotyczy rozstrzygniecie wydane w pierwszej in-
stancji. Prokurator Generalny nie zgodzit si¢, ze w niniejszej sprawie mamy do czynienia
z takg sytuacjg. Jego zdaniem, postepowanie w sprawie wyrazenia zgody na zmiane¢ przezna-
czenia gruntu lesnego stuzy zabezpieczeniu innego interesu niz interes prywatny. Decyzja
marszatka wojewodztwa wydawana jest w procesie dochodzenia do ustalenia tresci projektu
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planu miejscowego, a wiec w procesie legislacyjnym. W toku postgpowania w sprawie udzie-
lenia zgody ochronie podlegaja uprawnienia publicznoprawne gminy, okreslone przystuguja-
cym jej wladztwem planistycznym. Postepowanie to nie dotyczy natomiast statusu prawnego
ani praw lub obowigzkow wiasciciela nieruchomosci lesne;j.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, w pozytywnej decyzji marszatka wojewodztwa
rozpoznajacego wniosek wojta o wyrazenie zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntu, wiascicie-
le nieruchomosci lesnych objetych postepowaniem poprzedzajacym uchwalenie planu miej-
scowego majg jedynie interes faktyczny. Interes ten wynika z mozliwego wzrostu wartosci
nieruchomosci. Interes taki majg takze inne podmioty, takie jak podmioty zainteresowane
rozpoczgciem inwestycji na terenie gminy lub wtasciciele dziatek zlokalizowanych w poblizu
nieruchomosci lesnych, ktorzy sprzeciwiaja si¢ przeksztatceniu charakteru sasiednich grun-
tow. Wszystkie te podmioty mogg 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 i uzyskanie zgod wyszczegolnionych w usta-
wie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Biorac pod uwagg powyzsze, Prokurator Generalny stwierdzit, ze wlasciciele gruntow
le$nych nie sg stronami postgpowania w Sprawie wyrazenia zgody na zmian¢ przeznaczenia
gruntdéw, nawet w szerokim, autonomicznym w $wietle Konstytucji pojmowaniu tego pojecia.
Tym samym, wzorzec kontroli wynikajacy z art. 78 Konstytucji nalezatlo uzna¢ za nieade-
kwatny.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia, wynikajacego z art. 45 Konstytucji, prawa do
rozpoznania sprawy przez sad bez nieuzasadnionej zwloki, Prokurator Generalny wskazat, ze
skarzaca nie przedstawita dowodow $wiadczacych o tym, iz brak mozliwosci zaskarzenia
przez wtasdciciela gruntu lesnego decyzji marszatka wojewoddztwa skutkuje rozpoznaniem
sprawy takiego wiasciciela z nieuzasadniong zwtoka. Skarzaca ograniczyla si¢ do zaprezen-
towania lepszego — w jej ocenie — rozwigzania prawnego. Nie uwzglednita przy tym, ze kwe-
stia wyrazenia zgody przez marszatka wojewodztwa jest tylko jednym z elementow w proce-
sie prowadzacym do zmiany w planie miejscowym przeznaczenia gruntu. Przyznanie wszyst-
kim zainteresowanym prawa do zaskarzania decyzji podejmowanych w toku post¢powania
prowadzacego do uchwalenia planu miejscowego mogtoby skutkowaé powstaniem wigkszej
zwloki w ostatecznym rozstrzygnigciu kwestii zmiany przeznaczenia gruntu, a ponadto doty-
czyloby rozstrzygnigcia, ktore wcale nie musi prowadzi¢ do zmiany przeznaczenia gruntu.
Nawet pozytywne rozpatrzenie przez sad administracyjny skargi na odmowg zgody na zmiane
przeznaczenia gruntéw nie obligowatoby rady gminy do uchwalenia takiej zmiany w planie
zagospodarowania przestrzennego.

Majac powyzsze na wzgledzie, Prokurator Generalny przypomnial, ze domniemanie
konstytucyjnosci przepisow prawa naktada na skarzacych obowigzek przedstawienia konkret-
nych i przekonywajacych argumentow §wiadczacych o niekonstytucyjnosci zakwestionowa-
nej regulacji. Postawione zarzuty muszg by¢ precyzyjne i nie mogg polega¢ na wskazaniu, ze
przepis nie zawiera konkretnej regulacji, ktérej istnienie zadowalatoby wnioskodawce. Jego
zdaniem, uzasadnienie analizowanej skargi konstytucyjnej w zakresie wzorca kontroli wyni-
kajgcego z art. 78 i art. 45 ust. 1 Konstytucji nie spelnia powyzszych wymogow. Tym samym,
postepowanie w tym zakresie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK
z powodu niedopuszczalnos$ci orzekania.

4. Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 12 listopada 2019 r. poinformowal, Ze nie
przystepuje do przedstawionej skargi.
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I
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiot kontroli.

W skardze konstytucyjnej zakwestionowany zostat art. 7 ust. 3a ustawy z dnia 3 lutego
1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2409; dalej: u.0.g.r.l.).
Przepis ten dotyczy procedury uzyskania zgody wlasciwego organu w zwigzku ze zmiang
przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne. Zasadniczym proble-
mem konstytucyjnym, wskazanym w skardze konstytucyjnej, jest to, ze decyzja organu (w ni-
niejszej sprawie chodzi o decyzje marszatka wojewddztwa 0 wyrazeniu zgody na przeznacze-
nie gruntow lesnych na cele niclesne) jest wydawana w postgpowaniu administracyjnym,
w ktorym wiasciciel takich gruntow nie jest strong. Zdaniem skarzacej, wynikajacy z art. 7
ust. 3a u.0.g.r.l. brak posiadania przez wiasciciela nieruchomosci przymiotu strony postepo-
wania, 0 ktérym mowa w art. 7 ust. 2 u.o.g.r.l., prowadzi do ograniczenia prawa wiasnosci
oraz do naruszenia prawa do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez sad i pra-
wa do zaskarzenia decyzji wydanej w pierwszej instancji.

Zmiana przeznaczenia gruntow rolnych i le$nych na cele nierolnicze i niele$ne naste-
puje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, sporzadzanym w trybie okre-
slonym w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2023 r. poz. 917, ze zm.; dalej: u.p.z.p.). Przepisy ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym normuja przebieg postepowania W sprawie sporzadzania miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 17 pkt 6 u.p.z.p., po podjeciu
przez rade gminy uchwaly o przystgpieniu do sporzadzenia planu miejscowego wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta) jest zobowigzany wystgpi¢ o opinie 0 projekcie planu, o jego
uzgodnienie, a takze — jezeli zmiana przeznaczenia gruntow rolnych i le§nych na cele nierol-
nicze lub nielesne wymaga zgody — o zgodg¢ wiasciwego organu administracji publicznej na
dokonanie takiej zmiany. Uchwalenie planu miejscowego z naruszeniem obowigzku uzyska-
nia zgody odpowiedniego organu stanowi istotne naruszenie trybu sporzadzania planu miej-
scowego, powodujac niewaznos¢ uchwaty rady gminy (por. wyrok NSA z 25 maja 2009 r.,
sygn. akt I1 OSK 1900/08, Lex nr 534648).

Procedura wydania zgody odpowiedniego organu na zmian¢ przeznaczenia gruntow
rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne zostata okreslona w art. 7 u.o.g.r.l. Zgoda ta
nastgpuje w drodze decyzji administracyjnej wlasciwego organu. Zgodnie z art. 7 ust. 2
u.0.g.r.l. zmiana przeznaczenia gruntow rolnych stanowigcych uzytki rolne klas I-111 wymaga
uzyskania zgody ministra wtasciwego do spraw rozwoju wsi (z zastrzezeniem ust. 2a), zmiana
przeznaczenia gruntow lesnych stanowigcych wiasnos¢ Skarbu Panstwa wymaga uzyskania
zgody Ministra Ochrony Srodowiska, Zasob6w Naturalnych i Lesnictwa lub upowaznione;
przez niego osoby, a zmiana przeznaczenia pozostatych gruntdw lesnych — wymaga uzyska-
nia zgody marszatka wojewddztwa wyrazanej po uzyskaniu opinii izby rolniczej.

Zgodnie z art. 7 ust. 3 u.0.g.r.l., wyrazenie zgody nastgpuje na wniosek wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta). Strong tego postgpowania jest wojt (burmistrz, prezydent miasta;
zob. art. 7 ust. 3a u.0.g.r.l.). Od decyzji wydanej na podstawie art. 7 ust. 2 u.o.g.r.l. przystugu-
je srodek zaskarzenia. Uprawnionym do jego zlozenia jest wnioskodawca (wojt, burmistrz,
prezydent miasta), gdyz tylko on jest strong w sprawie o wyrazenie zgody. Jezeli decyzje wy-
dat minister (art. 7 ust. 2 pkt 1 i 2 u.0.g.r.l.), to od takiej decyzji odwotanie nie przystuguje,
mozna jedynie ztozy¢ do ministra wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy (art. 127 § 3
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. z 2023 r.
poz. 775, ze zm.), a nastepnie skarge do sadu administracyjnego. Jezeli decyzje wydata osoba
upowazniona przez Ministra Klimatu i Srodowiska (art. 7 ust. 2 pkt 2 u.o.r.g.L.), to jej decyzje
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nalezy traktowac tak samo jak decyzj¢ ministra, a zatem $rodkiem zaskarzenia jest wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Od decyzji marszatka wojewddztwa przystuguje odwotanie
do samorzadowego kolegium odwolawczego, a nastgpnie skarga do sadu administracyjnego.

W omawianym postepowaniu organ rozstrzyga sprawe co do istoty, a jego wladcze
rozstrzygniecie jest podstawa do dokonania zmiany przeznaczenia gruntow rolnych i le$nych
na cele nierolnicze i nieleSne W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, spo-
rzadzonym w trybie okreslonym w przepisach 0 zagospodarowaniu przestrzennym.

Kwestia posiadania uprawnien strony przez wiasciciela nieruchomos$ci objetej wnio-
skiem wojta wszczynajacym postgpowanie w sprawie 0 wyrazenie zgody na zmiang¢ przezna-
czenia gruntéw rolnych na cele nierolnicze na podstawie art. 7 ust. 2 pkt 1 i ust. 3 u.o.g.r.l.
byta przedmiotem orzecznictwa sagdéow administracyjnych, w tym uchwaty NSA z 25 listopa-
da 2013 r. (sygn. akt Il OPS 1/13, Lex nr 1404020; zob. tez wyrok NSA z 23 kwietnia
2020 r., sygn. akt Il OSK 1653/19, Lex nr 3041351). Nalezy wskazaC, ze prezentowane
w uzasadnieniu uchwaty NSA poglady mogg rowniez stuzy¢ do okreslenia sytuacji prawnej
wiascicieli gruntow lesnych w postepowaniu, 0 ktorym mowa w art. 7 ust. 2 u.o.g.r.l.

Jak wskazal NSA w powotanej uchwale, ,,na przeszkodzie [dopuszczenia do udziatu
W postepowaniu jako stron wiascicieli (uzytkownikéw wieczystych) nieruchomosci objetych
planem] stoi przede wszystkim charakter postepowania w sprawie udzielenia zgody, w ra-
mach ktorego ochronie podlegaja uprawnienia publicznoprawne gminy okreslone przystugu-
jacym jej wladztwem planistycznym ... postepowanie W sprawie udzielenia zgody stuzy za-
bezpieczeniu innego interesu, anizeli interes prywatny”.

Ponadto NSA podkreslit, ze do zmiany przeznaczenia gruntu dochodzi nie tyle przez
nabycie przymiotu ostatecznosci przez decyzje w sprawie udzielenia zgody na zmiang¢ prze-
znaczenia gruntu, ile wskutek wejscia w zycie postanowien miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego. Jak wskazal, w wydaniu decyzji nalezy upatrywac jedynie koniecz-
nego warunku do skorzystania przez gming ze swoich uprawnien planistycznych, z ktorych,
co istotne, organ moze nie skorzysta¢ (odstgpi¢ od dokonania zmiany przeznaczenia gruntow,
pomimo wyrazenia na to zgody). Ewentualne naruszenie interesu prawnego witascicieli (uzyt-
kownikdéw wieczystych) nieruchomosci, podlegajace ochronie, nalezy wigza¢ z ostatecznym
ksztattem planu miejscowego, jaki on przebierze w momencie jego uchwalenia przez rade
gminy.

Takze w pismiennictwie wskazuje si¢, ze zgoda, ktora jest udzielana w decyzji przez
marszatka wojewoddztwa, nie oznacza, ze grunty, na ,,odlesienie” ktérych wyrazono zgode,
automatycznie staja si¢ niele$ne, poniewaz to dopiero miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego zmienia przeznaczenie gruntdw. Rada gminy, ktdéra ma uprawnienia do
uchwalania tego rodzaju planéw, nie jest zwigzana wyrazong zgoda, poniewaz moze odstapic¢
od zmiany przeznaczenia gruntdw na cele niele$ne, moze tez podja¢ uchwate o ,,odlesieniu”
tylko czgéci gruntow. Rada gminy dziata wige w ramach uznania administracyjnego, a zgoda
organu ustgpuje miejsca swobodzie planistycznej (zob. M. Karpiuk, Normatywne aspekty
ograniczenia przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne, Studia
luridica Lublinensia, nr 20/2013, s. 71-82).

W orzecznictwie sadow administracyjnych wskazuje si¢ takze na specyficzny charak-
ter decyzji o zmianie przeznaczenia gruntéw rolnych lub lesnych, wynikajacy z usytuowania
zgody w systemie prawa jako instytucji stanowigcej konieczne ogniwo wstepne do zrealizo-
wania przez gmin¢ zamierzenia planistycznego, polegajacego na przeznaczeniu w akcie
0 charakterze prawa miejscowego gruntow rolnych lub lesnych na cele odmienne od ich
dotychczasowego charakteru i przeznaczenia. Podkresla si¢, ze jezeli chodzi o cel, to jest
w istocie akt bardzo zblizony do wymaganej w procesie legislacyjnym zgody innego wspot-
dziatajacego organu na wydanie aktu normatywnego lub tez na zamieszczenie w nim pewne-
go rodzaju unormowan wigzacych si¢ z koniecznoscig wspotdziatania réznych wyspecjalizo-
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wanych organéw. Decyzja 0 wyrazeniu zgody na zmiang przeznaczenia gruntow nie wplywa
bezposrednio na prawa i obowigzki wtascicieli (uzytkownikow wieczystych) nieruchomosci,
nie przesadza ona bowiem jeszcze o przyszlym planistycznym przeznaczeniu tego terenu,
gdyz przeznaczenie terenu oraz okreslenie sposobu jego zagospodarowania nastepuje dopiero
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego (art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1
u.p.z.g.). Zgoda taka wymaga zatem ,,skonsumowania” w postepowaniu planistycznym. Wia-
Sciciele (uzytkownicy wieczysci) gruntow potozonych na obszarze, ktorego dotyczy wniosek
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), majg jedynie interes faktyczny w podj¢ciu takiej decy-
zji przez whasciwy organ (zob. wyrok NSA z 17 marca 2011 r., sygn. akt Il OSK 478/10, Lex
nr 1080312).

Decyzja organu wyrazajaca zgod¢ na zmiang przeznaczenia gruntow lesnych na niele-
$ne sama w sobie nie wywotuje wiec skutkéw prawnych, stanowigc wytacznie podstawe do
przeprowadzenia przez gming odpowiedniej procedury zwiazanej z przygotowaniem oraz
uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (zob. M. Karpiuk, Nor-
matywne..., s. 71-82). Organ administracji publicznej, ktory wyraza zgode na przeznaczenie
gruntow lesnych na cele niele$ne, nie uzgadnia projektu miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego, a prowadzi wlasne postegpowanie administracyjne majgce na celu roz-
strzygniecie kwestii dopuszczalno$ci przeznaczenia gruntow lesnych na nielesne. Postepowa-
nie takie toczy si¢ w zwigzku z uchwalaniem miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, lecz nie w ramach procedury planistycznej zwigzanej z tworzeniem prawa miej-
scowego (zob. wyrok WSA z 4 lipca 2008 r., sygn. akt IV SA/Wa 448/08, Lex nr 459391).

2. Przestanki dopuszczalno$ci merytorycznego rozpoznania sprawy.

Trybunatl na kazdym etapie postepowania bada, czy skarga odpowiada warunkom
formalnym i czy nie jest oczywiscie bezzasadna. Przekazanie skargi po zakonczeniu jej
wstepnej kontroli do rozpoznania przez odpowiedni sktad Trybunalu nie przesadza ostatecz-
nie o dopuszczalnos$ci jej merytorycznego rozpatrzenia. Trybunal, rozpoznajac takg sprawe,
nie jest zwigzany stanowiskiem zajetym na etapie wst¢pnego rozpoznania. Kontrolujgc istnie-
nie pozytywnych przestanek procesowych oraz brak przestanek ujemnych, moze rowniez
doj$¢ do wnioskéw odmiennych niz te, ktore zostaty uprzednio wyrazone w postanowieniu
wydanym na etapie wstepnego rozpoznania konkretnej skargi konstytucyjnej (zob. np. posta-
nowienie TK z 3 grudnia 2020 r., sygn. SK 27/17, OTK ZU A/2020, poz. 68).

Ujemne przestanki postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym okresla art. 59
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.0.t.p.TK). Zgodnie z tym przepisem,
Trybunal na posiedzeniu niejawnym wydaje postanowienie o umorzeniu postepowania: 1) na
skutek cofnigcia wniosku, pytania prawnego albo skargi konstytucyjnej; 2) jezeli wydanie
orzeczenia jest niedopuszczalne; 3) jezeli wydanie orzeczenia jest zbedne; 4) jezeli akt nor-
matywny w zakwestionowanym zakresie utracit moc obowigzujaca przed wydaniem orzecze-
nia przez Trybunal, a takze 5) w wypadku zakonczenia kadencji Sejmu i Senatu, w niezakon-
czonych sprawach wszczgtych na podstawie wniosku grupy postow albo grupy senatordw,
o ktérym mowa w art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji.

Jezeli okolicznosci, o ktorych mowa w art. 59 ust. 1 pkt 1-5 u.o0.t.p.TK, ujawnig si¢ na
rozprawie, Trybunal wydaje postanowienie o umorzeniu postgpowania. Trybunal nie umarza
postepowania z przyczyny, o ktorej mowa w art. 59 ust. 1 pkt 4 u.0.t.p.TK, jezeli wydanie
orzeczenia W postgpowaniu zainicjowanym skargg konstytucyjng jest konieczne dla ochrony
konstytucyjnych wolnosci i praw.

Skarga konstytucyjna inicjujgca hierarchiczng kontrole norm musi spetnia¢ wymogi
okreslone m.in. w art. 53 u.o.t.p.TK. Nalezy w niej wyraznie okresli¢ zarzut niezgodnosci
z Konstytucja, wskaza¢ przedmiot i wzorce kontroli oraz sformutowaé uzasadnienie. Na skar-
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zacym spoczywa poprawne wskazanie przepisow oraz ciezar udowodnienia ich niezgodnosci
ze wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi. Wymogow tych nie spetniajg uwagi nazbyt ogol-
ne, niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie innych rozwazan. Jak konsekwentnie
przyjmuje Trybunal, ,,[c]iezar dowodu spoczywa na podmiocie kwestionujagcym zgodnosc
ustawy z [K]onstytucja i dopoki nie powota on konkretnych i przekonywujacych argumentow
prawnych na rzecz swojej tezy, dopoty Trybunat Konstytucyjny uznawac bedzie kontrolowa-
ne przepisy za konstytucyjne. W przeciwnym razie (...) Trybunal przeksztalcitby si¢ w organ
orzekajacy z inicjatywy wiasnej” (orzeczenie TK z 24 lutego 1997 r., sygn. K 19/96, OTK ZU
nr 1/1997, poz. 6; zob. tez np. postanowienie TK z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. P 120/08,
OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 143).

Niedochowanie wymogow formalnych skargi konstytucyjnej moze stanowic¢ przyczy-
ne umorzenia postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK (zob. postanowienia
TK z: 21 stycznia 2015 r., sygn. K 13/13, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 8 oraz 13 stycznia 2015
r., sygn. K 44/13, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 4).

Trybunat uwzglednil powyzsze okoliczno$ci, dokonujgc analizy skargi konstytucyjnej
W niniejszej sprawie.

3. Umorzenie postepowania w zakresie wzorcow zwigzkowych, tj. art. 2 oraz
art. 21 ust. 1 Konstytucji.

Trybunat w pierwszej kolejnosci umorzyt postepowanie w zakresie art. 2 oraz art. 21
ust. 1 Konstytucji, ktére zostaly powotane jako wzorce zwigzkowe. W uzasadnieniu skargi
brak jest jakiegokolwiek argumentu na rzecz niezgodno$ci zakwestionowanej regulacji ze
wskazanymi przepisami Konstytucji. Skarzaca ograniczyla si¢ do powotania powyzszych
przepisow w petitum skargi konstytucyjnej.

Trybunat stwierdzitl zatem, ze skarzaca nie zrealizowala obowigzku uzasadnienia
sformutowanych zarzutow niezgodno$ci kwestionowanego przepisu ustawy ze wskazanymi
wzorcami kontroli, z powotaniem argumentéw lub dowodow na poparcie tych zarzutow.
Wymog uzasadnienia przez skarzaca zarzutu niekonstytucyjnosci wynika z art. 53 ust. 1 pkt 3
u.o.t.p.TK. Zgodnie z tym przepisem, na skarzacej spoczywa nie tylko obowigzek poprawne-
go wskazania przepisow, lecz takze cigzar udowodnienia ich niezgodnos$ci ze wskazanymi
wzorcami kontroli. Jak konsekwentnie przyjmuje Trybunat, niedopuszczalne jest samodzielne
precyzowanie przez Trybunat sformutowanych zarzutow niekonstytucyjnosci zaskarzonych
przepisow (zob. wyrok TK z 27 lutego 2018 r., sygn. SK 25/15, OTK ZU A/2018, poz. 11).

4. Zarzut naruszenia art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Kon-
stytucji.

Zdaniem skarzacej, Wlasciciel nieruchomos$ci powinien by¢ strong w postgpowaniu
0 wydanie decyzji w sprawie wyrazenia zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntow lesnych na
cele nielesne, decyzja ta bowiem dotyczy wykonywania whasnosci nieruchomosci. Wydanie
decyzji odmownej przez marszalka wojewodztwa ogranicza dysponowanie wlasnoscia,
utrudniajgc obrot nieruchomos$ciami czy tez uniemozliwiajac ich zabudowe. Skarzaca wigze
zatem zarzut naruszenia prawa wlasnosci z postgpowaniem dotyczacym zmiany przeznacze-
nia gruntow lesnych. Jak wskazuje, postepowanie to jest powigzane z zakresem uprawnien
wlasciciela nieruchomosci, przy czym wprowadzone przez kwestionowang regulacje rozwia-
zanie narusza art. 31 ust. 3 Konstytucji, okreslajacy ramy ingerencji w konstytucyjne prawo
wlasnosci.

Powyzsze rozumowanie nie mogto by¢ uznane za prawidlowe.

Nalezy wskaza¢, ze brak zgody marszatka wojewodztwa na zmian¢ przeznaczenia
gruntow lesnych nie prowadzi do ograniczenia wiasciciela w sposobie korzystania z nieru-
chomosci. Ewentualne ograniczenia wynikajg bowiem z przepiséw szczegdlnych dotyczacych
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mozliwosci zagospodarowania gruntéw lesnych. Zalicza si¢ do nich m.in. ustawe o ochronie
gruntow rolnych i lesnych, ktéra zawiera ograniczenia zwigzane z ochrong gruntéw rolnych
I lesnych przed niekontrolowang zmiang ich przeznaczenia (ochrona ilosciowa) oraz przed ich
degradacjg i dewastacjg (ochrona jakosciowa). W sprawie skarzgcej ograniczenia, wynikajgce
z tego, ze nalezace do niej grunty miaty charakter le$ny, wystgpowaty juz przed rozpoczeciem
przez gming procedury uzyskania zgody na zmiang przeznaczenia gruntu. Samo post¢powanie
W sprawie zmiany przeznaczenia gruntéw lesnych nie ma zatem wplywu na realizowanie
przez witasciciela jego uprawnien.

Ponadto, decyzja w sprawie udzielenia zgody na przeznaczenie na cele nielesne grun-
tow lesnych stanowi jedynie niezbedny warunek do zrealizowania przez gming zamierzenia
planistycznego, a dopiero wejscie w zycie uchwalonego miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego, przeznaczajacego obszar objety decyzjg na cele nielesne wptywa na wy-
konywanie prawa wtasno$ci przez podmioty, ktorym te prawa rzeczowe na obszarze objetym
miejscowym planem przystuguja (por. wyrok NSA z 5 grudnia 2012 r., sygn. akt Il OSK
1425/11, Lex nr 1233709). Ewentualne naruszenie interesu prawnego wtascicieli (uzytkowni-
kow wieczystych) nieruchomosci, podlegajacego ochronie, nalezy wigzaé wigc z ostatecznym
ksztattem planu miejscowego, jaki przybierze w momencie uchwalenia przez rade gminy.

Wynika to z przyjetego przez ustawodawce modelu ksztattowania wladztwa plani-
stycznego. Postgpowanie w sprawie udzielenia zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntow le-
$nych dotyczy uprawnien publicznoprawnych gminy w zakresie przystugujacego jej wladz-
twa planistycznego. Decyzja udzielajaca zgody rozstrzyga o uprawnieniach gminy mieszcza-
cych si¢ w sferze stanowienia prawa, tj. w zakresie planowania przestrzennego. Dotyczy to
kompetencji gminy do okreslenia sposobu wykorzystania przestrzeni lokalnej. Ustanowienie
W przepisach ustawy o ochronie gruntdw rolnych i le$nych pewnych ograniczen w zakresie
realizacji tej kompetencji nie ma wptywu na ustalenie, ze postgpowanie W sprawie udzielenia
zgody stuzy zabezpieczeniu innego interesu niz interes prywatny. Gmina moze wigc ze wska-
zanej kompetencji nie skorzysta¢ i odstagpi¢ od dokonania zmiany przeznaczenia gruntow le-
$nych na nielesne pomimo wyrazenia na to zgody wlasciwego organu. Wtasciciele nierucho-
mosci nie majg przy tym mozliwosci wystapienia z roszczeniem o przeprowadzenie procedu-
ry planistycznej i uchwalenie planu miejscowego przewidujacego zmiang przeznaczenia ich
gruntdéw. Nie budzi przy tym watpliwo$ci, ze whasciciel gruntu leSnego moze by¢ zaintereso-
wany uchwaleniem przez gming planu miejscowego przewidujacego zmiang przeznaczenia
jego gruntu, gdy prowadzi to do wzrostu wartosci nieruchomosci. Jednak, na co stusznie
zwrbécili uwage pozostali uczestnicy niniejszego postepowania, brak realizacji przez organy
samorzadu lokalnego oczekiwan witasciciela gruntu nie jest rOwnoznaczny z ograniczeniem
prawa wlasnosci.

Biorac pod uwage powyzsze, nalezato uzna¢, ze procedura dotyczaca udzielenia zgody
przez marszatka wojewddztwa na zmiang przeznaczenia gruntow lesnych na nielesne nie
prowadzi do zadnej zmiany w sferze prawa wlasnosci wlasciciela nieruchomosci. Nie docho-
dzi do zmiany w zakresie mozliwosci korzystania z nieruchomosci, nie nastgpuje réwniez
jakiekolwiek pogorszenie sytuacji witascicieli nieruchomosci obje¢tych wnioskiem wojta lub
projektem planu.

Formutowany zarzut naruszenia prawa wilasnosci, w kontekscie przedstawionej przez
skarzaca argumentacji, byl zatem bezprzedmiotowy. Oznacza to, ze wskazany przez skarzaca
wzorzec kontroli, rekonstruowany z art. 64 ust. 1 w zwiagzku z art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3
Konstytucji nalezato uzna¢ za nieadekwatny.

Wedhug utrwalonego orzecznictwa Trybunatu (por. wyrok z 12 grudnia 2011 r., sygn.
P 1/11, OTK ZU nr 10/A/2011, poz. 115; postanowienie z 29 lutego 2012 r., sygn. P 22/11,
OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 23), nieprawidtowe okreslenie wzorca kontroli zgodnos$ci z Kon-
stytucja prowadzi do umorzenia postepowania w tym zakresie z powodu niedopuszczalnos$ci
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wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK). W zwiazku z powyzszym, postepowanie
w zakresie oceny art. 7 ust. 3a u.0.g.r.l. z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 i art. 64
ust. 3 Konstytucji nalezalo umorzy¢ na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK z powodu
niedopuszczalnosci wydania wyroku.

5. Zarzut naruszenia art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji.

Zarzut naruszenia art. 78 Konstytucji i wynikajgcego z niego prawa do zaskarzenia
orzeczenia lub decyzji w pierwszej instancji skarzaca powigzata z zarzutem naruszenia prawa
do sadu w zakresie, w jakim zakwestionowane przepisy naruszajg prawo do odpowiednio
uksztattowanej procedury sgdowej. Jak wskazata, brak przymiotu strony przez wiasciciela
gruntu lesnego w postgpowaniu prowadzonym przez marszatka wojewodztwa skutkuje odsu-
nigciem w czasie mozliwos$ci zainicjowania przez wiasciciela nieruchomosci sadowej kontroli
zasadno$ci odmowy zmiany przeznaczenia gruntow i trwaniem wiasciciela nieruchomosci
W stanie niepewnosci co do jego sytuacji prawnej i majatkowej. Tym samym, prowadzi do
rozpoznania sprawy takiego wiasciciela z nieuzasadniong zwtoka.

W swojej argumentacji skarzaca ograniczylta si¢ do opisu charakteru procedury doty-
czacej wydania decyzji w postgpowaniu o zmiang przeznaczenia gruntow z lesnych na niele-
$ne, analizy przepisow postepowania przed sagdami administracyjnymi, ktore nie pozwalajg na
bycie strong w tym post¢gpowaniu oraz przedstawienia lepszego — jej zdaniem — rozwigzania
prawnego. Skarzaca, skupiajac si¢ na tym etapie postgpowania prowadzacego do zmiany
przeznaczenia gruntu w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, wskazata, ze
,»Mozliwo$¢ bycia «od razu» strong postgpowania w przedmiocie zgody na zmian¢ przezna-
czenia gruntéw w oczywisty sposob niwelowatoby (...) negatywne skutki ptynace dla wtasci-
ciela nieruchomosci, w szczegdlnosci w postaci ryzyka postawienia wlasciciela nieruchomo-
sci w bardzo niekorzystnej sytuacji zwigzanej z mozliwoscig Skutecznego zaskarzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego”. Jednoczesnie, skarzaca poza hipote-
tycznymi rozwazaniami na temat ewentualnych skutkéw decyzji marszatka w sprawie zgody
na zmiang przeznaczenia gruntow lesnych na nielesne na dalsze postgpowanie sadowe, nie
przedstawila argumentow, ktdre przemawialyby za stusznoscig jej twierdzen.

Z przedstawionych w skardze szczatkowych zarzutow nalezalo wywies¢, ze skarzaca
w istocie zakwestionowata przyjety przez ustawodawce model ksztaltowania polityki plani-
stycznej. Jak wynika ze skargi, skarzaca nie akceptuje rozwigzania, w ktorym wiasciciele nie-
ruchomosci nie uczestniczg w kazdym etapie postepowania planistycznego. Skarzaca nie wy-
kazata przy tym hierarchicznej niezgodnosci norm, a sformutowata jedynie postulaty de lege
ferenda, ktorych celem byta przebudowa przyjetego modelu ksztaltowania polityki plani-
stycznej. Jak podkreslita w skardze, ,,mozna «zamkngé» temat kwestii zmiany przeznaczenia
gruntdw na etapie «pierwotnej» procedury planistycznej, co na pewno bedzie mniej kosztow-
ne”.

W zwiagzku z tym Trybunat Konstytucyjny przypomniat, ze wnioski de lege ferenda
nie sg objete jego kognicja, a uzasadnienie zarzutu niekonstytucyjnosci nie polega na postu-
lowaniu ustanowienia unormowania trafniejszego czy korzystniejszego z jakiego$ punktu
widzenia. Trybunat Konstytucyjny jest powolany jedynie do badania, czy ustawodawca nie
narusza norm, zasad i1 warto$ci ustanowionych w Konstytucji. Trybunal nie rozstrzyga nato-
miast o stusznosci czy celowosci dziatan ustawodawcy, poniewaz pozostaje to w ramach poli-
tycznej swobody dziatan parlamentu, za ktore ponosi on odpowiedzialno$¢ polityczna.
W szczegolnosci, poza zakresem kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego pozostaje ocena,
czy ustawodawca znalazt najbardziej stuszne i najbardziej celowe rozstrzygnigcie normowa-
nej kwestii (zob. postanowienie TK z 24 listopada 2021, sygn. SK 57/19, OTK ZU A/2021
poz. 72 i powotane tam orzecznictwo). Skarzaca powinna dowies¢ dlaczego i w jaki sposob,
w jej przekonaniu, zakwestionowany przepis jest niezgodny z normami konstytucyjnymi,
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biorac pod uwage calo$¢ obowigzujacych regulacji, a nie przekonywac, ze przyjecie innego,
opcjonalnego rozwigzania ustawowego byloby celniejsze czy bardziej pragmatyczne. Kwestia
ta pozostaje bowiem w granicach swobody regulacyjnej ustawodawcy.

Na marginesie jedynie nalezato przypomnie¢, ze postepowanie zmierzajace do uzy-
skania zgody na zmiang przeznaczenia gruntow lesnych na nielesne jest tylko jednym z ele-
mentow postepowania planistycznego. Postepowanie W tej sprawie nie dotyczy osob wladaja-
cych gruntami, ale organéw opracowujacych projekty planow zagospodarowania przestrzen-
nego (czy tez projekty ich zmian). Pozostate podmioty zainteresowane zmiang przeznaczenia
gruntéw rolnych na cele nierolnicze mogg poszukiwaé ochrony swoich uprawnien zwigza-
nych z wykonywaniem prawa witasnosci nieruchomosci w drodze innych srodkoéw prawnych,
ktore przewidziane zostaly w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r., poz. 40). W wy-
padku sporzadzenia projektu planu moga one wypowiedzie¢ si¢ na temat tresci proponowa-
nych rozwigzan planistycznych w formie przez prawo okreslonej: sktadajac wnioski do planu
(art. 17 pkt 1 u.p.z.p.), wnoszac uwagi do projektu planu (art. 18 ust. 1 u.p.z.p.) oraz uczestni-
czac w dyskusji publicznej badz na sesji rady gminy. Natomiast gdy rada gminy podejmie
uchwale przyjmujaca miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, wlascicielom (uzyt-
kownikom wieczystym) nieruchomosci objetych planem bedzie stuzyto prawo wniesienia
skargi do sagdu administracyjnego na t¢ uchwate, zgodnie z art. 101 ust. 1 ustawy o samorza-
dzie gminnym.

Biorac pod uwage powyzsze, Trybunal Konstytucyjny uznal, ze uzasadnienie skargi
konstytucyjnej w zakresie niezgodnosci art. 7 ust. 3a u.0.g.r.l. z art. 45 ust. 1 i art. 78 Konsty-
tucji zawierato czeSciowo argumenty irrelewantne w postgpowaniu przed Trybunatem, ktdre
nie mogg zosta¢ wzigte pod uwage, cz¢sciowo za$ nie zawierato ich w ogdle. Wobec niespet-
nienia wymogu uzasadnienia skargi konstytucyjnej, o ktérym mowa w art. 53 ust. 1 pkt 3
u.0.t.p.TK, postepowanie w tym zakresie nalezalo umorzy¢ na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
u.0.t.p.TK z powodu niedopuszczalnosci wydania wyroku.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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