Wyrok z dnia 28 czerwca 1994 r.
111 ARN 38/94

W miejscowym planie ogélnym zagospodarowania przestrzennego miasta i
gminy niedopuszczalna jest zmiana przeznaczenia gruntow na cele nierolnicze,
zezwalajaca na lokalizacje obiektow obstugi ruchu turystycznego i komunikacyjnego
przy wszystkich drogach publicznych w miejscach blizej nie oznaczonych, bez
uwzglednienia obowiazujacych zasad ochrony gruntéow rolnych i leSnych, nawet pod

warunkiem uzyskania zgody wlasciwego organu administracji rzadowej.

Przewodniczacy SSN: Adam Jozefowicz, Sedziowie SN: Kazimierz Jaskowski,

Jerzy Kwasniewski (sprawozdawca), Janusz Letowski, Andrzej Wrébel,

Sad Najwyzszy, z udzialem prokuratora Waldemara Grudzieckiego, po rozpoznaniu
w dniu 23 czerwca 1994 r. sprawy ze skargi Wojewody T. na uchwat¢ Rady Miasta w N. z
dnia 30 wrze$nia 1992 r. [...] w przedmiocie zmiany miejscowego planu ogélnego
zagospodarowania przestrzennego Miasta i Gminy N., na skutek rewizji nadzwyczajnej
Ministra Sprawiedliwosci [...] od wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego-Osrodek
Zamiejscowy w Lublinie z dnia 17 grudnia 1993 r. [....],

uchylil zaskarzony wyrok i przekazat sprawe Naczelnemu Sadowi
Administracyjnemu-Osrodkowi Zamiejscowemu w Lublinie do ponownego rozpoznania.

Uzasadnienie

W uchwale [...] Rady Miejskiej w N. z dnia 30 wrzesnia 1992 r. w sprawie zmiany
miejscowego planu ogdlnego zagospodarowania przestrzennego Miasta 1 Gminy N. (pkt 11.4
zalacznika nr 2) postanowiono, ze: "Dopuszcza si¢ lokalizacje obiektow ruchu turystycznego
oraz komunikacji (motele, zajazdy turystyczne, parkingi przydrozne, stacje paliw, itp.) przy
wszystkich drogach publicznych. Warunkiem lokalizacji tych obiektow na podstawie ustalen
ogolnych planu jest uzyskanie pozytywnych uzgodnien i warunkow Okregowej Dyrekcji
Drég Publicznych w L., Wydziatu Ochrony Srodowiska Urzedu Wojewodzkiego oraz
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. W przypadku sytuowania obiektow jak w pkt 3 1 4 na
gruntach uzytkowanych rolniczo wymagane jest uzyskanie zgody wtasciwego organu
administracji rzadowej na przeznaczenie gruntow na cele nierolnicze".

Powotana cz¢$¢ uchwaly Rady Miejskiej w N. zostata zaskarzona przez Wojewodeg

T. do Naczelnego Sadu Administracyjnego z zarzutami razgcego naruszenia art. 7 ustawy z



dnia 26 marca 1982 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. Nr 11, poz. 79 ze zm.)
oraz art. 18 ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym (jednolity tekst Dz. U.
21989 r., Nr 17, poz. 99 ze zm.), przez dopuszczenie lokalizacji inwestycji nierolniczych na
gruntach rolnych bez przeprowadzenia wymaganego postgpowania w przedmiocie zgody
wiasciwych organdw na zmiang przeznaczenia gruntow. Wojewoda T. w swej skardze
wskazywal ponadto, ze istotng wadliwoscia zaskarzonej uchwaty jest brak konkretyzacji
terenow, ktore mogg by¢ przeznaczone na wskazane inwestycje, co musi powodowaé
negatywne konsekwencje w realizowaniu takiego planu ale takze ostabia prawa wtascicieli
tych terenow.

Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy W Lublinie wyrokiem z dnia
17 grudnia 1993 r. [...] oddalit skarge. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego zasada
uzyskania zgody wlasciwych organéw na zmian¢ przeznaczenia gruntéw juz w toku
przygotowywania planu przestrzennego nie ma zastosowania do przedmiotowego przypadku,
w ktérym kwestionowana w skardze czgs$¢ opisowa planu (ogolny tekst planu) nie dotyczy
Scisle okreslonych terendw, czyli nie zostata skonkretyzowana w cze$ci graficznej (rysunku)
tego planu. Ponadto Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze zaskarzona uchwata
odpowiada stanowisku Ministerstwa Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej, ktore zostato
wyrazone w oficjalnym opracowaniu tego Ministerstwa jako "Zalecony zakres ustalen i tryb
aktualizacji miejscowego planu zagospodarowania™ oraz bezposrednio, co do
przygotowywanego przedmiotowego planu przestrzennego, w pismie z dnia 31 sierpnia 1992
r. [...] adresowanym do Wojewodzkiego Biura Planowania Przestrzennego w T.

Minister Sprawiedliwo$ci w rewizji nadzwyczajnej od w/w wyroku zarzucit razace
naruszenie art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o ochronie gruntow rolnych i
lesnych w zwigzku z przepisami art. 26, 27, 33 , 43 ust. 1 1 art. 46 ustawy z dnia 12 lipca 1984
r. o planowaniu przestrzennym oraz art. 3 Prawa budowlanego a takze przepisow art. 17 ust. 3
w zwigzku z art. 1 pkt 25 lit fustawy z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan 1 kompetencji
okreslonych w ustawach szczegdlnych pomiedzy organy gminy a organy administracji
rzadowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 34, poz. 198 ze zm.) oraz art. 18 ust. 2
pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze
zm.). Wedtug Ministra Sprawiedliwosci, zgodnie z przepisami art. 26 1 27 ustawy o
planowaniu przestrzennym, plan miejscowy (zarowno og6lny, jak i szczegblowy) powinien
zapewni¢ koordynacje roznych czynnikow zwigzanych z wykorzystaniem przestrzeni na cele
inwestycyjne, inne gospodarcze, spoteczne itp. Trudno zapewni¢ t¢ koordynacje nie znajac,
przy opracowywaniu planu, przeznaczenia znacznej cz¢sci terenow przewidzianych do
objecia planem. W planie miejscowym, w ktérym generalnie dopuszcza si¢ realizacj¢ r6znych
obiektow obstugi ruchu turystycznego 1 komunikacji w blizej nieokreslonych miejscach, z
jednym zastrzezeniem, ze ma to by¢ przy drogach publicznych - praktycznie w ogole nie

dokonuje si¢ przeznaczenia terenéw pod tego rodzaju budownictwo, a jedynie tworzy



mozliwo$¢ wykorzystania terendw przy drogach publicznych pod wymienione budownictwo.
Zatem dopuszczenie lokalizowania r6znego rodzaju inwestycji na terenach dobieranych nie
wedlug kryteriow planowania przestrzennego (art. 1, art. 3, art. 5 ustawy o planowaniu
przestrzennym), lecz wedtug zainteresowan inwestorow i akceptacji organéw wskazanych w
tresci ustalen planu miejscowego, wyrazonej pod katem ich zakresu wlasciwosci, koliduje z
ustawowo okreslong rolg i zasadami planéw miejscowych. Ponadto Minister Sprawiedliwosci
podkreslit, ze plan miejscowy m.in. ksztaltuje tre§¢ prawa wilasnosci przez okreslenie jego
spoteczno-gospodarczego przeznaczenia (art. 140 kodeksu cywilnego). Jest to aktualne
jedynie wtedy, gdy plan miejscowy swoimi powszechnie obowigzujacymi na obszarze gminy
ustaleniami okres$la przeznaczenie danego terenu i warunki jego wykorzystania.

W konkluzji przedstawionych zarzutow Minister Sprawiedliwoséci wnidst o
uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy Naczelnemu Sadowi Ad-

ministracyjnemu-Osrodek Zamiejscowy w Lublinie do ponownego rozpoznania.

Sad Najwyzszy zwazyl, co nastepuje:

Zachowanie jak najwigkszego obszaru gruntéw rolnych i le§nych, poprawa ich
wartos$ci oraz petne wykorzystanie dla potrzeb produkcji rolniczej i le$nej to wyraznie
okreslony (w art. 1) cel regulacji wprowadzonych ustawg z dnia 26 marca 1982 r. o ochronie
gruntow rolnych 1 leSnych (Dz. U. Nr 11, poz. 79 ze zm.). W tym celu ustawa okreslita
obowigzujace zasady ochrony gruntow rolnych i le§nych oraz srodki, ktére majg zabezpieczac
realizacj¢ tych zasad. Na cele nierolnicze i1 niele§ne mozna przeznaczac - jak to stanowig
przepisy art. 5 ust. 1 i art. 6 ust. 1 tej ustawy - przede wszystkim nieuzytki, a w razie ich braku
grunty o najnizszej przydatnosci produkcyjnej 1 tylko w zakresie najmniejszych niezbgdnych
rozmiarOw. Azeby powotane cele 1 zasady ochrony gruntow rolnych i lesnych nie stawaty si¢
jedynie postulatem, ustawa wprowadzita okreslone regulacje kompetencyjno-proceduralne.
Takie znaczenie ma przede wszystkim ustalenie, ze przeznaczenia gruntow na cele
nierolnicze lub nieleSne mozna dokona¢ jedynie w ramach planéw zagospodarowania
przestrzennego gmin, miast oraz miast i gmin (art. 7 ust. 7 pkt 1). Jest to zasada obowigzujgca
wszystkie zamierzone inwestycje z dwoma tylko wyjatkami, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1
pkt 2 i 3 tj. co do lokalizacji inwestycji ustalonych przez naczelne organy administracji
panstwowej 1 lokalizacji inwestycji zwigzanych z poszukiwaniem lub zagospodarowaniem
716z ropy naftowej 1 gazu ziemnego. Oprocz odestania do planéw zagospodarowania
przestrzennego, ktore moga by¢ uchwalone z zachowaniem wymagan odrebnie okreslonych,
ustawa o ochronie gruntow rolnych stanowi, ze podjecie dziatan zmierzajacych do prze-
znaczenia gruntdw na cele nierolnicze 1 nielesne wymaga zgody okreslonych organow
administracji rzagdowej (art. 7 ust. 2), ktoérej wyrazenie takze wymaga zachowania okreslone;j
procedury (art. 7 ust. 4 i 5 oraz art. 8). Konieczno$¢ przeprowadzenia procedur, w ramach



ktérych okreslone organy administrujace opiniuja, wyrazaja zgodg, wreszcie rozstrzygaja o
zaistnieniu warunkéw na zmiang¢ przeznaczenia gruntu jest z pewnos$cig utrudnieniem
procesow inwestycyjnych. Jednakze przy interpretacji przepisow, ktore tu wchodza w
rachube, nie mozna zapominac, ze sg to w petni przez ustawodawce zamierzone
"utrudnienia". Stanowig one bowiem wprost o ustalonym mechanizmie ochrony gruntow
rolnych i le$nych. Z takiego konfliktu pomigdzy dazeniem do usprawnienia inwestycji, od
ktoérego zalezy zdynamizowanie gospodarki z jednej strony, a warunkami ksztattowania
gospodarki przestrzennej oraz skutecznej ochrony gruntéw rolnych i le§nych z drugiej strony,
zdawali sobie sprawe autorzy rekomendowanego przez Ministerstwo Gospodarki
Przestrzennej i Budownictwa opracowania p.t. "Zalecany zakres ustalen i tryb aktualizacji
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego". Chociaz ocena tego opracowania
wykraczataby poza zakres niniejszej sprawy nalezy zwroci¢ uwage na to, ze zawarte w nim
propozycje, pewnego uproszczenia procedury wprowadzenia zmian do planu miejscowego w
zakresie przeznaczenia gruntOw na cele nierolnicze, obwarowane sg zastrzezeniami o
wyjatkowosci takich uproszczen oraz, ze granice dopuszczalnych uproszczen stwarza
obowigzujacy stan prawny. Dotyczy to zwlaszcza wyrazonego na str. 12 omawianego
opracowania pogladu iz: "W szczegolnych przypadkach mozna w tresci planu wprowadzié
zapis o0 dopuszczeniu okreslonych sposobow uzytkowania terenu, nie zwigzanych z produkcja
rolng, pod warunkiem uzyskania przez inwestora indywidualnej zgody przed uzyskaniem
decyzji administracyjnej ... Zapisy takich ustalen nalezy jednak traktowac jako przejsciowe do
czasu uzyskania kompleksowej zgody na zmian¢ uzytkowania terenéw rolnych jako
uzgodnienia planu miejscowego. Celem wprowadzenia takich zapiséw do planu jest
umozliwienie dziatan w okresie przejSciowym inwestorom, ktorzy zdeterminowani potrzeba
realizacji swoich interesow niesprzecznych z interesem ogdlnym, moga 1 chcg dziata¢ jak
najszybciej". W innym miejscu tego opracowania (str. 16) znajduje si¢ zastrzezenie, ze
skutkiem uproszczen procedury przygotowywania planu miejscowego mogtaby by¢
catkowicie chaotyczna zabudowa terenow w strefie rolno-osadniczej. Azeby temu
przeciwdziata¢ nalezatoby - zdaniem autoréw opracowania - zapis planu mowigcy o
dopuszczalnosci zabudowy innej niz siedliskowa, precyzowac np. przez ustalenie: " pasa 0
okreslonej szerokosci wzdtuz istniejgcych drog".

Z uzasadnienia zaskarzonego rewizjg nadzwyczajng wyroku wynika, ze Naczelny
Sad Administracyjny badanie zgodnosci z prawem kwestionowanego fragmentu ustalen planu
miejscowego miasta i gminy N. ograniczyt do stwierdzenia, ze ustalenia te odpowiadaja
aprobowanemu przez Ministerstwo Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa pogladowi.
Niedostatek takiego uzasadnienia oceny co do zgodnosci z prawem zaskarzonej uchwaty
Rady Miejskiej w N. jest szczeg6lnie razacy przede wszystkim dlatego, ze punktem
odniesienia swej oceny nie czyni Sagd Administracyjny samodzielnej interpretacji przepisow

prawa. Ponadto wadliwe jest odwotanie si¢ do opracowania Ministerstwa Gospodarki



Przestrzennej i Budownictwa, skoro Naczelny Sad Administracyjny nie wziagt pod uwagg
wszystkich zastrzezen i warunkow, od ktorych autorzy przedmiotowego opracowania
uzaleznili mozliwo$¢ zastosowania uproszczen w przygotowywaniu planu miejscowego. W
tym ostatnim kontek$cie nalezy zwroci¢ uwage, ze z ustalen Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego nie wynika nic co by mogto wskazywacé na to, ze w sprawie niniejszej
chodzito o szczegolny, wyjatkowy przypadek, uzasadniajacy zastosowanie uproSzCzonej
procedury okreslenia w planie miejscowym mozliwosci przeznaczenia okre§lonych gruntow i
ze zachodza warunki niesprzecznosci takiego uproszczenia z zasadami okreslonymi w
ustawie o ochronie gruntdw rolnych i le§nych i w ustawie o planowaniu przestrzennym. Co
wigcej z lakonicznego ustalenia, iz: "wskazany zapis planu moze znacznie utrudni¢
lokalizacj¢ okre$lonej inwestycji" gdyby ustalenie to byto stuszne - wynikataby oczywista
nicodpowiednios¢ zastosowanego uproszczenia do jego ratio, ktérym moglyby by¢ tylko pilne
potrzeby inwestycyjne. Trzeba takze podnie$¢ poruszone w powolywanym opracowaniu
Ministerstwa Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa zagadnienie zabezpieczenia przed
chaosem gospodarki przestrzennej i ze z tego wzgledu konieczne jest precyzowanie terenow,
ktore moga by¢ przeznaczone na cele nierolnicze konkretnymi liniami rozgraniczajacymi oraz
okreslonymi co do rozmiaréw pasami gruntow. Tymczasem zaskarzony zapis planu
miejscowego stanowi o dopuszczeniu okreslonych budowlanych inwestycji nierolniczych na
blizej nie okreslonych co do szerokosci terenach, z jedynym i oczywiscie niewystarczajagcym
ograniczeniem, ze ma to mie¢ miejsce: "przy wszystkich drogach publicznych". Przy okazji
nie mozna nie zauwazy¢, ze Naczelny Sad Administracyjny nie probowat nawet wyjasnic¢
przestanek tak radykalnie niesprecyzowanego ustalenia przeznaczenia gruntow przy
wszystkich drogach publicznych miasta 1 gminy N. Czyzby istotnie, przy kazdej drodze pu-
blicznej w tej gminie 1 w kazdym miejscu tej drogi, budowanie obiektow ruchu turystycznego
byto odpowiednie ze wzgledu na rodzaj gruntow oraz znajdujacg si¢ tam i planowang
infrastrukture?

Z art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych wynika w sposéb
nie budzacy watpliwosci, co przyznaje zresztag Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu
zaskarzonego wyroku, ze wymagana zgoda wlasciwych organdw na przeznaczenie gruntow
na cele nierolnicze powinna by¢ wyrazona w toku przygotowania planu zagospodarowania
przestrzennego. Odpowiada to obowigzujacemu modelowi podziatu kompetencji organow
administracyjnych. Wtasciwy organ gminy jako gospodarz swego terenu decyduje
(rozstrzyga) o kompleksowym ksztaltowaniu zagospodarowania przestrzennego na obszarze
danej gminy 1 jezeli uznaje, ze okre§lone tereny majg by¢ przeznaczone na cele nierolnicze
lub nielesne to powinien, dla wykonania swej kompetencji rozstrzygajacej w przedmiocie
planu miejscowego, uzyska¢ w zakresie zmiany przeznaczenia gruntoéw zgode organow
wlasciwych wedlug przepiséw o ochronie gruntow rolnych 1 lesnych. Taki podziat

kompetencji pomiedzy organami administrujgcymi powinien by¢ przestrzegany nie tylko ze



wzgledu na zasadnicze zalozenia powotanych ustaw ale takze trzeba mie¢ na uwadze
przestrzeganie zasady okreslonej w art. 19 k.p.a., ze organy administrujace przestrzegaja z
urzedu swojej wlasciwosci. Nie moze przy tym ulega¢ watpliwosci, ze przestrzeganie przez
organy administrujgce swej wtasciwosci jest zasadniczym warunkiem porzadku prawnego
(por. tez art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a.). Na tle wskazanych uregulowan prawnych zasadnicze
zastrzezenia nasuwa wyrazony w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku poglad, ze: "w
przypadku natomiast, jezeli cz¢$¢ opisowa planu nie odnosi si¢ do terenéw konkretnych a
wiec indywidualnie wskazanych w rysunku planu, to dopuszczalne jest okreslenie w tekscie
planu, iz mozliwe jest realizowanie, tak jak w danym przypadku, zabudowy zwigzanej z
obstuga ruchu turystycznego na terenach lezacych przy drogach publicznych, pod warunkiem
wylaczenia gruntow rolnych z produkcji rolnej jezeli zabudowa ta miataby by¢ realizowana
na takich gruntach". Zacytowane stanowisko nie zostalo w zaden sposdb uzasadnione.
Sprowadza si¢ ono w istocie do ustanowienia wyjatku od obowiazujacej zasady rozstrzygania
0 przeznaczeniu terendw na cele nierolnicze w planie zagospodarowania przestrzennego,
chociaz obowigzujace przepisy nie stwarzaja podstawy prawnej dla tak okreslonego wyjatku.
W kazdym razie nie jest przekonywajaca zawarta w cytowanej tezie zaskarzonego wyroku
sugestia, jakoby podstawe dla odstepstwa od regut ustawowych stwarzata sama
nieodpowiednio$¢ pomiedzy poszczegdlnymi czesciami planu. Wiasciwy w sprawach planu
przestrzennego organ gminy nie moze nie przestrzega¢ swych kompetencji (zadan) w ten
sposob, ze w tekscie planu ustali regute nieadekwatng do rysunku planu 1 w ten sposéb istote
rozstrzygnigcia o zmianie przeznaczenia gruntu niejako przesunie na inny organ, ktérego
wlasciwos¢ odnosi si¢ do wyrazenia zgody na zmiang przeznaczenia gruntoéw a nie do
rozstrzygania w tym przedmiocie. Inaczej mowiac, teza Naczelnego Sadu Administracyjnego,
ktora ujeta zostala w formute zasady, stwarzataby podstawe do uznawania, ze zgodne z
prawem jest pozbywanie si¢ przez organy gminy kompetencji i odpowiedzialnos$ci w zakresie
ksztaltowania gospodarki przestrzennej na rzecz innych organoéw. Jezeli bowiem wedtug
uchwaty Rady Gminy blizej nieokres§lone tereny potozone przy wszystkich drogach
publicznych moga by¢ przeznaczone pod okreslone budownictwo nierolnicze, pod warunkiem
uzyskania zgody przez wlasciwe organy na zmiang przeznaczenia gruntu, to w istocie rzeczy
nie gmina ale te inne organy decydowatyby o ksztaltowaniu terenow przy konkretnych
drogach 1 w okre§lonym zakresie obszarowym.

Z przedstawionych przyczyn Sad Najwyzszy podzielit wyrazone w rewizji
nadzwyczajnej stanowisko Ministra Sprawiedliwosci, gdyz zgodne jest ono z przepisami
ksztattujacymi podstawg rozstrzygniecia sprawy ocenionymi kompleksowo w systemie
przepisow dotyczacych planowania przestrzennego, ochrony gruntow rolnych i lesnych,
prawa budowlanego, podziatu kompetencji w tych sprawach pomiedzy organami

administracji publicznej a takze przepiséw kodeksu cywilnego o ochronie wtasnosci.



Wobec zasadnosci podstawy i wniosku rewizji nadzwyczajnej Sad Najwyzszy
rozstrzygnat sprawe stosownie do art. 422 § 2 k.p.c. w zwiagzku z art. 210 k.p.a.




