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Zagospodarowanie terenoéw rolniczych w przypadku
braku planu miejscowego (zagadnienia wybrane)

Przedmiotem regulacji ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym,? zwanej dalej ustawg, sa m. in. kwestie przeznaczania tere-
néw na okreslone cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy (art.
1 ust. 1 pkt 2 ustawy). Zagospodarowanie terendw nie jest kwestig aksjologicznie
neutralng i nie jest uzaleznione jedynie od woli wlasciciela terenu, przepis art. 1 ust.
2 ustawy prawo wlasnosci wymienia jako jedna, ale bynajmniej nie wylaczng czy
dominujacg wartos¢ uwzgledniang w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym.®> Zagospodarowanie przestrzeni ma swéj aksjologiczny wymiar co najmniej
z dwéch wzgledéw: po pierwsze przestrzeni jest dobrem limitowanym, ograniczo-
nym, po drugie zagospodarowanie polegajace na zabudowaniu terenu ma zwykle
charakter wzglednie trwaly, a przy tym wplywajgcy na atrakcyjnosé i uzytecznosé
terenéw potoznych w sasiedztwie. W przypadku zagospodarowywania terenéw do-
tychczas uzytkowanych w sposéb rolniczy prowadzi takze do zmniejszania areatu
rolnego, co z punktu widzenia bezpieczeristwa zywnosciowego, ma wymiar Spo-
feczny. Okolicznosci te sg Zrédlem konfliktéw intereséw, zaréwno indywidualnych,
jak i intereséw indywidualnych z interesem publicznym, ktérego ochrona, wskazana
w art. 1 ust. 2 pkt 9 ustawy pozostaje w gestii organéw wiladzy publicznej. Rozwia-
zania wprowadzone przez ustawe uznaje si¢ przy tym za oparte na zasadzie wywa-
zania interesu ogélnopanstwowego, lokalnego i interesu jednostki, bez ustalania ich
hierarchii na etapie rozwigzan ustawowych. Trzeba zastrzec, ze w przypadku ogra-
niczania wykonywania prawa wlasnosci w drodze decyzji o warunkach zabudowy,
Zrédlem ograniczeri nie jest w istocie ta decyzja, lecz ustawa regulujaca wydanie de-
cyzji o warunkach zabudowy, co nie zmienia faktu, ze stosowanie kryteridéw usta-
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Zgodnie z tym przepisem, w zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia sie zwtaszcza wymagania fadu prze-
strzennego, w tym urbanistyki i architektury, walory architektoniczne i krajobrazowe, wymagania ochrony $rodo-
wiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i leénych, wymagania ochrony dziedzictwa kul-
turowego i zabytkéw oraz débr kultury wspoétczesnej, wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi
i mienia, a takze potrzeby oso6b niepetnosprawnych, walory ekonomiczne przestrzeni, prawo wtasnosci, potrzeby
obronnosci i bezpieczenstwa panstwa, potrzeby interesu publicznego, potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktu-
ry technicznej, w szczegodlnosci sieci szerokopasmowych.
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wowych nie jest pozbawione elementéw wartosciowania. Samodzielng podstawg
ustalenia warunkéw zabudowy (lub odmowy ich ustalenia) nie moze tez by¢ przepis
art. 1 ust. 2 ustawy; realizacja tych wartosci ma miejsce poprzez ograniczenia wyni-
kajace z przepiséw szczeg6lnych.

Rozstrzyganie o wykorzystaniu dobra o ograniczonym charakterze przy
uwzglednieniu innych wartosci (walory krajobrazowe, Srodowiska, zdrowia ludzi,
bezpieczeristwa pafistwa, praw wiascicieli) dotyka problematyki sprawiedliwosci,
ktéra co do zasady pojawia si¢ wowczas, gdy dokonuje si¢ rozdzialu pomig¢dzy ja-
kimi$ podmiotami okreslonego dobra, ktérym w niniejszym przypadku jest dopusz-
czalny sposéb zagospodarowania terenu.* Uzasadnia to doniostos¢ regulacji zwia-
zanych z zagospodarowaniem przestrzennym. Nalezy przy tym pamigtaé, ze zasada
réwnosci, czg¢sto przywolywana w kontekscie sprawiedliwosci, wystepuje w dwo-
jakim charakterze.’ Raz jako kryterium rozdziatu, zgodnie z formutg , kazdemu tyle
(to) samo” (konkurencyjng w stosunku do innych formut sprawiedliwosci, takich
jak: kazdemu wedle zastug, pracy, dziel, wedle potrzeb, wedle prawa, wedle po-
zycji). Ta formuta w przypadku weryfikowania rozstrzygni¢é z zakresu planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego nie znajduje raczej zastosowania, nie mozna
bowiem kazdemu dysponentowi terenu przyznacé takiego samego uprawienia, czy-
li przewidzie¢ takie samo przeznaczenie lub dopusci¢ taki sam sposéb zagospoda-
rowania dla kazdego terenu. Taka praktyka bylaby zaprzeczeniem wprowadzania
regulacji normujacych zagospodarowanie przestrzeni. W drugim ujgciu zasada row-
nosci ma znaczenie konstytutywne dla samego pojecia sprawiedliwosci, oznacza-
jac nakaz takiego samego traktowania podmiotéw zaliczonych do takiej samej ka-
tegorii istotnej (nakaz traktowania rownych réwno, a nieréwnych nieréwno). Cechy
réznicujace, Swiadczace o odmiennej pozycji poszczegdlnych podmiotéw, stanowig
dostateczng racj¢ uzasadniajacg odmienne traktowanie i nieré6wnos¢ w dostgpie do
dzielonego dobra.® Latwo mozna dostrzec, ze spory o sprawiedliwos$¢ i zarzuty jej
braku dotyczg albo sporéw o zasadnos¢ wyboru okreslonej formuty sprawiedliwo-
sci konkretnej, albo wilasnie zasadnosci zr6znicowania pozycji podmiotéw uczestni-

4 Na temat pojecia sprawiedliwo$ci rozdzielczej por. W. Sadurski, Teoria sprawiedliwo$ci. Podstawowe zagadnie-
nia, Warszawa 1988, s. 49-50 oraz S. Tkacz, Rozumienie sprawiedliwosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Katowice 2003, s. 29-33 i cytowana tam literatura.

5 Ch. Perelman, O sprawiedliwo$ci. Warszawa 1959, s. 30-31: ,Pojecie sprawiedliwo$ci sugeruje wszystkim nie-
uchronnie ideg pewnej réwnosci. Od Platona i Arystotelesa poprzez $w. Tomasza az do wspdtczesnych prawni-
kow, moralistow i filozofow wszyscy twierdzg to zgodnie. Idea sprawiedliwosci polega na pewnym zastosowaniu
idei réwnosci”. Cytowany autor wskazuje na konieczno$¢ rozréznienia migdzy formutg ,sprawiedliwosci konkret-
nej” — kazdemu to samo, a formutg sprawiedliwos$ci formalnej, zgodnie z ktérg osoby nalezace do tej samej kate-
gorii istotnej nalezy traktowa¢ jednakowo —s. 37-38.

6 ,Rdéwnos¢ dwdch lub n podmiotéw polega na ich przynaleznosci do co najmniej jednej, tej samej klasy. Doda¢
jednak nalezy, ze nie chodzi tu o przynalezno$¢ do jakiejkolwiek klasy, lecz tylko do klasy wyréznionej przez
wzglad na ceche, ktdrg uznajemy za istotng. Zawsze bowiem dla wszelkich dwéch przedmiotéw znalez¢ moz-
na jakas$ wspding ceche, ale nie zawsze uzasadnia to uznanie tych podmiotéw za réwne. Uznanie ich za réwne
oznacza, ze nalezg one do klasy wyréznionej ze wzgledu na ceche, ktéra dany obserwator (osoba wyrazajgca
sad o réwnosci) uznaje za istotng, podczas gdy inne cechy stanowigce o przynaleznosci tych podmiotéw do réz-
nych klas uznaje sie w tym wypadku za nieistotne”, W. Sadurski, op. cit., s. 89-90.
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czacych w podziale, co w sprawach zwigzanych z zagospodarowaniem ma zwigzek
z odmiennosciami stanu faktycznego, potozenia i rodzaju gruntu, jego dotychczaso-
wego zagospodarowania. Jest roOwniez tak, ze w procedurach rozstrzygania o prze-
znaczeniu gruntéw (czyli przy przyjmowaniu planu miejscowego) wzgledy spra-
wiedliwosci doznajg korektury o zasade solidarnosci. Zasada solidarnosci ma status
zasady konstytucyjnej, a jej funkcjonowanie w praktyce tworzenia i stosowania pra-
wa czgsto bywa niedostrzegane, mimo wcale licznych przypadkéw postugiwania sie
takimi klauzulami, jak ,,dobro wspélne” czy ,.interes publiczny”. Mimo braku pod-
staw w stanie faktycznym do réznicowania pozycji podmiotéw (wiascicieli poszcze-
g6lnych terendw), czyli przy tozsamosci cech terenu, ze wzgledu na potrzeby intere-
su wspdélnoty dochodzi do okreslenia odmiennego przeznaczenia gruntéw w ramach
tego, co nazywane bywa w skrécie ,,wladztwem planistycznym gminy”, co do kt6-
rego stusznie podkresla si¢, ze nie oznacza wolnego i arbitralnego orzekania o prze-
znaczeniu poszczegdlnych terenéw. Kwestie te, jako ze przedmiotem wystgpienia
jest sytuacja zagospodarowania gruntéw w sytuacji braku planu miejscowego, nie
beda dalej rozwazane.”

Prof. Walerian Pariko, poczawszy od swej pracy ,,Wtasnos¢ gruntowa w plano-
wej gospodarce przestrzennej” (Katowice 1978), podkreslat role plandéw jako Srod-
ka umozliwiajacego zaréwno ksztaltowanie zagospodarowania przestrzeni, ochrong
jej przyrodniczych waloréw, ochrone gruntéw rolnych, jak i srodka oddziatlujacego
na upowszechnianie prawa wtasnosci nieruchomosci i1 ksztattujacego strukturg tej
wiasnosci.® Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy, wylacznie w planie miejscowym mozliwe
jest okreslenie przeznaczenia terenu, co normatywnie zrywa zwigzek terenu z fak-
tycznym jego zagospodarowaniem. Okolicznos¢ ta znajduje wyraz w definicji nie-
ruchomosci rolnej przyjetej w ustawie z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju
rolnego, modyfikujacej rozumienie takiej nieruchomosci przyjete na gruncie kodek-
su cywilnego. Zgodnie z art. 2 pkt 1 ustawy, przez nieruchomos¢ rolng nalezy rozu-
mie¢ nieruchomos¢ rolng w rozumieniu kc., z wylaczeniem nieruchomosci potozo-
nych na obszarach przeznaczonych w planach na cele inne niz rolne (przypomnijmy,
ze w terminologii kodeksu cywilnego nieruchomosciami rolnymi sg grunty w zna-
czeniu cze¢sci naturalnej powierzchni ziemskiej, bedace przedmiotem odrgbnej wia-
snosci, ktére sg lub moga by¢ wykorzystywane do prowadzenia dziatalnosci wy-
twoérczej w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej i zwierzecej, nie wytaczajac
ogrodniczej, sadowniczej i rybnej; taka definicja odwotuje si¢ zatem do kryteriow
zwigzanych ze stanem faktycznym).’

7 Na temat idei solidaryzmu por. Idea solidaryzmu we wspoétczesnej filozofii prawa i polityki, red. A. tabno, Warsza-
wa 2012.
8 Na temat instrumentéw ksztattowania zagospodarowania obszaréw wiejskich por. tez T. Kurowska, Planowanie

przestrzenne, (w:) Prawo rolne. red. A. Stelmachowski. Warszawa 2003, s. 214-216.
9 Teks jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 803.

144



Zagospodarowanie terendw rolniczych w przypadku braku planu miejscowego

Skutkiem wejscia w zycie aktualnie obowigzujacej ustawy z 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym byla utrata mocy obowigzujacej
przez plany uchwalone przed dniem 1 stycznia 1995 r., zgodnie z art. 87 ust. 3 usta-
wy. Ich proporcjonalny stosunek do wszystkich planéw obowigzujacych w dniu
wejscia w zycie ustawy musiat by¢ znaczny, skoro wedle szacunkéw aktualnie zale-
dwie okoto 20% obszaru jest pokryte planami, w stosunku do kolejnych 20% przy-
stgpiono do opracowania planéw miejscowych. W konsekwencji do zagospodaro-
wywania przestrzeni dochodzi w oparciu o akty indywidualne, jakimi sg decyzje
o warunkach zabudowy i decyzje o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Na eta-
pie ewentualnego przyszlego przyjecia planu miejscowego plan ten winien takie
wprowadzone zagospodarowanie uwzgledniac i co najmniej zezwala¢ na jego utrzy-
manie we wprowadzonym zakresie. Potwierdza to doniostos¢ skutkéw zagospoda-
rowania w oparciu o inne akty niz plan miejscowy.'”

Dla praktyki stosowania przepiséw regulujacych kwestie zagospodarowania
przestrzennego znaczng uzytecznos¢ wykazuje model wyrdzniajacy istnienie w kon-
sekwencji dwoch konkurencyjnych reziméw normatywnych.! Jeden z nich wy-
znaczany jest przez porzadek planu miejscowego. Poza przypadkami okreslonymi
w przepisach szczegdlnych, ktére przewidujg dla okreslonych terenéw obowigzek
uchwalenia planu, ma on charakter fakultatywny w tym znaczeniu, ze wlasciciele
gruntéw pozbawionych planu miejscowego nie moga domagaé si¢ od organu wta-
Sciwego dla uchwalenia planu przeprowadzenia procedury planistycznej i uchwale-
nia planu. W orzeczeniach sady administracyjne potwierdzaly, i jest to stanowisko
zgodnie wyrazane, ze nie mozna sktada¢ skargi na bezczynnosé, gdy uchwalenie
planu miejscowego nie jest obowigzkowe.'? Jezeli uchwalenie planu nie jest obo-
wigzkowe, to nie ma podstaw do zastosowania art. 101a ustawy o samorzadzie
gminnym, przewidujacego odpowiednie zastosowanie art. 101 w sytuacji, w ktérej
organ gminy nie wykonuje czynnosci nakazanych prawem. !

Obowigzek sporzadzenia planu istnieje, gdy wynika z przepiséw odrgbnych.
Regulujacy te kwestie art. 14 ust. 7 ustawy (,,plan miejscowy sporzadza si¢ obo-
wigzkowo, jesli wymagajg tego przepisy odrebne”) ma charakter przepisu blankie-

10 Wydaje sig, ze decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w stosunku do planu winny petni¢
role uzupetniajaca, stanowigc podstawe uzupetniania zabudowy na obszarach juz zagospodarowanych, dla kto-
rych uchwalanie planu majgcego jedynie potwierdzaé stan istniejagcy mozna uznac¢ za zbedne, a co najmniej za
niekonieczne. Ten model w praktyce ulegt jednak zaburzeniu, a decyzje o warunkach zabudowy i zagospodaro-
waniu terenu sg w istocie faktycznym instrumentem stuzacym zagospodarowywaniu terenéw. Por. J. Gozdzie-
wicz—Biechonska, Wadliwo$¢ decyzji administracyjnej w procesie inwestycyjno—budowlanym, Warszawa 2011.

1" Z. Niewiadomski, Miedzy rozstrzygnigciem nadzorczym a aktem wspétdziatania — przyczynek do dyskusji nad
prawnymi formami dziatania organéw administracji publicznej, (w:) Podmioty administracji publicznej i prawne
formy ich dziatania. Studia i materiaty z konferenciji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun
2005, s. 384.

12 Postanowienie WSA w Gdansku z 8 czerwca 2010 r., Il SAB/Gd 17/10; postanowienie WSA w todzi z 11 lipca
2012 r., Il SAB/kd 75/12.

13 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.
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towego, katalog takich aktéw jest zatem co do zasady otwarty i moze by¢ przez usta-
wodawce na biezgco aktualizowany. Ze wzgledu na brzmienie art. 14 ust. 7 ustawy
powstata watpliwos¢, czy sama ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym moze by¢ Zrédtem obowigzku uchwalenia planu dla okreslonego terenu.
Watpliwosc ta powstata w zwigzku z regulacjg art. 15 ust. 3 pkt 4, art. 10 ust. 2 pkt
8 1 ust. 3 ustawy. Zgodnie z art. 15 ust. 3 pkt 4 w planie okresla si¢ w zaleznosci od
potrzeb m. in. granice terenéw pod budowe obiektéw handlowych, o ktérych mowa
w art. 10 ust. 2 pkt 8 ustawy. Ten ostatni przepis dotyczy tresci Studium, przewi-
duje, ze w Studium okresla si¢ w szczegdlnosci obszary, dla ktérych obowigzkowe
jest sporzadzenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na podsta-
wie przepisow odrgbnych, w tym obszary wymagajace przeprowadzenia scaleri i po-
dzialu nieruchomosci, a takze obszary rozmieszczenia obiektéw handlowych o po-
wierzchni sprzedazy powyzej okreslonego limitu powierzchni (wobec tresci wyroku
TK z 8 lipca 2008 r. K 46/07 wynoszacej powyzej 2000 m?) oraz obszary przestrze-
ni publicznej." Nadto art. 10 ust. 3 ustawy stanowi o obowigzku przystgpienia do
sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w przypadku,
o ktérym mowa w ust. 2 pkt 8, po uptywie 3 miesi¢cy od dnia ustanowienia tego
obowigzku. Czg$¢ orzecznictwa stangla na stanowisku, ze skoro decydujacy o przy-
padkach obowigzku sporzadzenia planu art. 14 ust. 7 ustawy o planowaniu wyraz-
nie przesadza, ze plan miejscowy sporzgdza si¢ obowigzkowo, jezeli wymagajg tego
przepisy odrebne, to nie mogg do nich zosta¢ zaliczone przepisy ustawy o planowa-
niu. s

Poglad taki nie wydaje si¢ jednak dominujacy. W wyrokach Naczelnego Sadu
Administracyjnego wydanych na przestrzeni kilku lat akceptuje si¢ stanowisko, po-
dzielane tez przez komentatoréw ustawy, ze Zrédel obowigzku uchwalenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego nie nalezy upatrywaé wylacznie
w regulacjach przepisOw odrebnych, ale zawiera je takze regulacja ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W szczegdlnosci z przepiséw art. 10 ust.
2 pkt 8 w zw. z ust. 3 u.p.z.p. wynika obowigzek sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla obszar6w rozmieszczenia wielkopowierzch-
niowych obiektéw handlowych, jezeli zostaly one okreslone w Studium.'® Na mar-
ginesie mozna zauwazy¢, ze spor we wskazanym zakresie dotykat kwestii konstytu-
cyjnej. Podnoszono bowiem, ze obowigzek ten, a w konsekwencji zwigzane z nim
ograniczenia w zagospodarowaniu gruntdw w sytuacji braku planu, jako dotyka-
jace sfery wlasnosci, winien by¢ okreslony w przepisach rangi ustawowej, nie zas

14 Ustawa z dnia 11 maja 2007 r. o tworzeniu i dziataniu wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych (Dz.U. Nr
127, poz. 880) zmieniajgca powierzchnie sprzedazy z 2000 m? na 400 m?, utracita moc zgodnie z wyrokiem Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2008 r. — Dz.U. Nr 123, poz. 803.

15 Por. wyrok WSA w Krakowie z 25 lutego 2010 r., II SA/Kr 1429/09.

16 Por. wyroki NSA z 11 marca 2008 r., Il OSK 87/07; z 13 pazdziernika 2009 r., Il OSK 1558/08, z 26 pazdziernika
2011 r., Il OSK 1531/10. Por. takze Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewia-
domski, Warszawa 2009, s. 104.
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zaleze¢ od postanowiet Studium. Argument ten mozna jednak odeprze¢ poprzez
wskazanie, ze jakkolwiek samo wyznaczenie takich terenéw ma miejsce w Studium,
to konsekwencje prawne tego wyznaczenia i obowiazki z tym zwigzane sg okreslone
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W konsekwencji, jesli
chodzi o kategorie obszaréw, ktérych dotyczy obowigzek uchwalenia planu, to nale-
z3 do niech z jednej strony obszary, dla ktérych obowigzek ten wynika z przepisow
odrgbnych, co nie budzi watpliwosci, oraz obszary rozmieszczenia obiektéw han-
dlowych wielkopowierzchniowych i obszary przestrzeni publicznej, ktére dotych-
czas nie zostaly objete obowigzkiem sporzadzenia planu na podstawie przepiséw
odrgbnych, a przyjeto je w ustaleniach Studium. Przepis art. 10 ust. 2 pkt 8 w zwigz-
ku z art. 10 ust. 3 zréwnuje wskazane przypadki, jesli chodzi o obowigzek sporza-
dzenia planu, uwzgledniajac dwa Zrédta obowigzku — przepisy odrebne oraz bezpo-
Srednio ustawe o z.p.p.

Taka interpretacja przepiséw ustawy ma daleko idace skutki dla mozliwosci
zagospodarowania okreslonego terenu ze wzglgdu na przepis art. 62 ust. 2 ustawy,
przewidujacy obligatoryjne zawieszenie postepowania o ustalenie warunkéw zabu-
dowy dotyczacego obszaru, dla ktérego istnieje obowigzek sporzgdzenia planu miej-
scowego. Przepis ten nie dotyczy realizacji inwestycji celu publicznego, nie zawie-
ra bowiem takiej regulacji art. 58 ustawy. Jesli zatem wniosek o ustalenie warunkow
zabudowy dotyczy obszaru, dla ktérego istnieje obowigzek uchwalenia planu, to po-
stgpowanie w sprawie zawiesza si¢ do czasu uchwalenia planu. Czas trwania zawie-
szenia nie jest limitowany, wyznacza go moment uchwalenia planu. Cho¢ ustawa
nie stanowi 0 momencie wejscia w zycie planu, lecz o jego uchwaleniu, to wydaje
si¢, ze owo uchwalenie nalezy rozumiec jako skuteczne przyjecie aktu prawa miej-
scowego. Skutkiem uchwalenia planu jest podjecie przez organ zawieszonego po-
stgpowania, a nastgpnie wydanie decyzji o jego umorzeniu. Brak jest podstaw do
wydawania decyzji o odmowie ustalenia warunkéw zabudowy ze wzgledu na obo-
wigzek uchwalenia planu dla danego terenu. Inwestowanie w terenie objgtym obo-
wigzkiem sporzadzenia planu moze si¢ odby¢ wytacznie w oparciu o plan miejsco-
wy.

Przepis art. 10 ust. 3 ustawy stanowigcy o obowigzku przystapienia do sporza-
dzenia planu nie obejmuje przypadkéw z art. 10 ust. 2 pkt 9, gdy w Studium gmi-
na okresli obszary, dla ktérych zamierza sporzadzi¢ plan miejscowy, w tym obsza-
ry wymagajgce zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze
i nielesne, co na mocy ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (zmiana prze-
znaczenia), w stosunku do pewnej kategorii gruntéw, jest mozliwe wylgcznie w dro-
dze uchwalenia planu miejscowego.!” W stosunku do takich gruntéw nie ma jednak
podstaw do stwierdzenia, ze sg one obj¢te obowigzkiem sporzadzenia planu w omoé-

17 Ustawa z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.U. z 2004 r. Nr 121, poz. 1266 ze zm.).
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wionym wyzej znaczeniu. Jakkolwiek zatem przepis art. 7 ust. 1 ustawy o ochro-
nie gruntéw rolnych i lesnych dopuszcza mozliwos¢ przeznaczenia takich gruntéw,
jezeli wymagaja one zgody okreslonej w art. 7 ust. 2 tej ustawy, na cele nierolni-
cze i nielesne tylko w planie miejscowym, to proba ustalenia warunkéw zabudowy
dla takich gruntéw winna si¢ spotkaé z decyzja odmowng ze wzgledu na negatyw-
ng przestanke okreslong w art. 61 ust. 1 pkt 4 ustawy o planowaniu, nie zas z zawie-
szeniem postepowania do czasu uchwalenia planu, a nastgpnie z jego umorzeniem.

W sytuacji braku planu miejscowego grunty, dla ktérych uchwalenie takich
planéw nie jest obowiazkowe, podlegajg zagospodarowaniu w oparciu o drugi
z reziméw prawnych, regulujgcych kwestie zagospodarowania terenu. W odrdéznie-
niu od okreslanego mianem ,,lokalnego” porzadku ustanowionego planem miejsco-
wym, ten drugi — okreslany mianem ogd6lnego lub ,,paiistwowego” — stanowig normy
przepiséw prawa regulujacych kwestie zagospodarowania. Ksztattuja go przepisy
ustaw szczegdlnych oraz przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym regulujace wydawanie aktéw indywidualnych — decyzji o warunkach za-
budowy i zagospodarowania terenu, o jakich mowa w art. art. 4 ust. 2 ustawy, przy
czym sposéb zagospodarowania terenu i warunki zabudowy dla inwestycji celu pu-
blicznego ustala si¢ w drodze decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego, zas dla innych inwestycji w drodze decyzji o warunkach zabudowy.

Odpowiednikiem planu na terenie go pozbawionym sg normy ogélnego porzad-
ku planistycznego, w tym zasady okreslone w art. 61 ust. 1 ustawy (tacznie z zasa-
da dobrego sasiedztwa). Taka relacja pomig¢dzy porzadkiem wyznaczanym przez
plan i przez normy ogdlne ustawy o planowaniu i ustaw szczegélnych pozwala na
rozstrzygniecie szeregu spornych w orzecznictwie kwestii, w szczegdlnosci zwigza-
nej np. z rola Studium przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu. Cho¢ kwestia ta bywa nadal rozbieznie rozstrzygana w orzecznic-
twie, wskazane wyzej rozréznienie na dwa porzadki planistyczne gminy (czy dwa
rezimy prawne porzadki te okreslajace) pozwala stwierdzié, ze postanowienia Stu-
dium nie mogg wyznacza¢ ani sta¢ na przeszkodzie do ustalenia warunkéw zabudo-
wy.!® Materialnoprawnej podstawy decyzji dla obywatela nie moga stanowi¢ usta-
lenia, ktére nie majg ani waloru norm powszechnie wigzacych, ani nie stanowig
standard6w, ktérych zachowania wymagajg normy prawa powszechnie obowigzuja-
cego. Fakt zwiazania gminy postanowieniami Studium na etapie uchwalania planu
powyzszych zastrzezen nie niweczy. Nie ma wszak przeszkody, aby przed uchwale-
niem planu Studium zostalo w gminie zmienione. Wobec tego nie mozna ograniczac
dopuszczalnosci ustalenia warunkéw zabudowy z powotaniem si¢ na postanowienia
Studium, ktére ani nie majg charakteru wigzacego dla obywatela, ani — raz uchwa-

18 Por. np. wyroki NSA z 23 czerwca 2010 r., Il OSK 1025/09; z 22 listopada 2010 r., Il OSK 1203/10; wyrok WSA
w Poznaniu z 21 lipca 2010 r., IV SA/Po 401/10; z 28 lipca 2010 r., Il SA/Po 204/10; WSA w Lublinie z 21 wrze-
$nia 2010 r., Il SA/Lu 282/10; WSA w Krakowie z 18 stycznia 2011 r., [| SA/Kr 1362/10.
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lone — nie wigza gminy w sposéb bezwzgledny. Z tego wzgledu nie mozna podzie-
li¢ stanowiska prezentowanego w niektérych wyrokach, ze przy wydawaniu decy-
zji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu postanowienia Studium takze
majg znaczenie, zwlaszcza w szczegdlnosci sprzecznosci zamierzenia inwestycyjne-
go z postanowieniami Studium."

W sytuacji braku planu sytuacj¢ prawnoplanistyczng nieruchomosci wyznacza-
ja zatem przepisy ogolne, a nie decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu. Decyzje te nie sg ani substytutami planu, ani nie petnig roli planu dla obje-
tego nimi terenu, jak to niekiedy bywa jeszcze ujmowane w uzasadnieniach orze-
czen.”® Poglad, ze decyzja o warunkach stanowi substytut planu (dos¢ powszechny
w orzecznictwie wydanym na gruncie poprzednio obowigzujacej ustawy), stracit ak-
tualnos¢ w wyniku podjecia przez NSA w skladzie 7 sedziéw postanowienia z 18
lipca 2005 r. I OPS 3/05, w ktérym NSA w szczegdlnosci stwierdzil, ze celem
planu miejscowego jest ustanowienie lokalnego porzadku planistycznego, zas cel
wydania decyzji ustalajacej warunki zabudowy jest odmienny. Jej zadaniem, jako
aktu stosowania prawa, jest stwierdzenie, na podstawie przepiséw prawa regulujg-
cych porzadek planistyczny i kwestie zagospodarowania terenu, czy planowane za-
mierzenie jest z tymi przepisami zgodne. Przy takim modelu decyzja konkretyzu-
je mozliwos¢ zagospodarowania terenu, wyznaczang przez kryteria ustawowe. Nie
jest zatem takze postrzegana jako akt ograniczajacy wykonywanie prawa wlasno-
Sci. Zrédlem ograniczeri jest ustawowy porzadek prawny, a decyzja stanowi wyraz
konkretyzacji i indywidualizacji abstrakcyjnych obowiazkéw i ograniczen wynika-
jacych z ustawy.”!

Istnienie na obszarze gminy dwoéch porzadkéw przestrzennych: lokalnego
i og6lnego powoduje, ze nie ma nieruchomosci, ktérej sytuacja planistyczna nie by-
laby prawnie ustalona. Jednoczesnie przyjeta charakterystyka decyzji ustalajacej
warunki zabudowy i zagospodarowania tereniu, jako aktu stwierdzajgcego zgodnosé
zamierzenia z przepisami prawa, wzmocnita postrzeganie tych decyzji jako aktéw
zwigzanych, ktérych podjecie nie jest pozostawione uznaniu organu.*

Istotnie, przepisy regulujace wydawanie omawianych decyzji nie wykazuja
charakterystycznej dla aktow uznaniowych konstrukcji ,,jezeli H to D lub nie-D”
i nie zawierajg funktora ,,moze” (,,organ moze wydaé¢”).? W charakterystyce decy-

19 Tak np. wyroki NSA z 6 sierpnia 2009 r., [l OSK 1250/08 i z 6 lipca 2010 r., Il OSK 990/09.

20 por. wyrok WSA w Warszawie z 28 czerwca 2006 r., IV SA/Wa 312/06, wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim
z 17 wrze$nia 2009 ., Il SA/Go 510/09.

21 Por. wyroki WSA w Gdansku z 25 stycznia 2007 r., Il SA/Gd 474/06; WSA w Biatymstoku z 25 lutego 2010 r., Il
SA/Bk 58/09; WSA w Krakowie z 18 stycznia 2011 r., Il SA/Kr 1362/10.

22 Na temat deklaratoryjnego charakteru decyzji ustalajgcych warunki zabudowy i zagospodarowania terenu; por.
J. Gozdziewicz—Biechonska, op. cit. oraz Planowanie i zagospodarowanie..., op. cit., s. 4563-454.

23 Na temat rozumienia uznania administracyjnego i struktury przepiséw je wprowadzajgcych por. J. Nowacki, Dwa
rozumienia swobodnego uznania administracyjnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu £6dzkiego” seria I, 1973,
z.95, s. 85-95.
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zji uznaniowych wskazuje si¢, ze cechujg si¢ one mozliwoscig wyboru przez organ
konsekwencji prawnych, a uznanie administracyjne ma miejsce na etapie ustalania
konsekwencji prawnych, nie dotyczy zas etapé6w wczesniejszych, zwigzanych z in-
terpretacjg przestanek ustawowych, oceng stanu faktycznego czy jego kwalifikacjg
prawng.** Zastrzegajac, ze decyzja nie ma charakteru uznaniowego, sady utozsamia-
ja te ceche ze stwierdzeniem, ze jesli uznaje si¢ zamierzenie za spetniajace warunki
okreslone w ustawie i zgodne z przepisami odrgbnymi, to nie mozna odméwi¢ wnio-
skodawcy wydania decyzji, co jest wystarczajgce do uznania zgodnosci z modelem
rozstrzygniecia zwigzanego. Nie oznacza to jednak, ze stosowanie przestanek wyda-
nia tych decyzji nie opiera si¢ w duzym zakresie na ocenach organu dokonywanych
ad casum, zwlaszcza dotyczacych cech istotnych stanu faktycznego. Kryteria usta-
wowe nie majg bowiem charakteru ilosciowego, ale jakosciowy, co wyraZznie wyka-
zuje juz krotki przeglad orzeczen dotyczacych np. rozumienia dziatki sgsiedniej, do-
stepnosci do drogi.*

Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zakresie,
w jakim reguluja wydawanie obu typéw decyzji ustalajgcych warunki zabudowy
i zagospodarowania terenu nie wprowadzaja dla gruntéw rolnych regulacji odreb-
nej. O zastosowanym trybie i rodzaju decyzji decyduje rodzaj inwestycji, nie za$
grunt, na jakim jest planowana czy osoba inwestora. Rodzaj gruntu ma jednak zna-
czenie o tyle, ze w odniesieniu do pewnej kategorii gruntdéw ich zagospodarowanie
na podstawie decyzji, prowadzace do zmiany przeznaczenia terenu, nie jest w ogéle
dopuszczalne (lub jest ograniczone). Stan taki zachodzi w sytuacji spetnienia prze-
stanki z art. 61 ust.1 pkt 4 ustawy, ktéra dotyczy zaré6wno wydania decyzji o warun-
kach zabudowy, jak i decyzji ustalajacej lokalizacje inwestycji celu publicznego,
zgodnie z art. 50 ust. 1 zdanie drugie ustawy, przewidujagcym odpowiednie stoso-
wanie warunku z art. 61 ust. 1 pkt 4 ustawy.?” Przestanka ta ma zlozony charakter,
w czesci negatywny — teren nie wymaga zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntéw
rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne, a w czesci pozytywny — albo jest
objety zgoda uzyskang przy sporzgdzeniu miejscowych planéw, ktére utracity moc
na podstawie art. 67 ustawy z 7 lipca 1994 o zagospodarowaniu przestrzennym.?
W tym kontekscie istotny jest rodzaj gruntu, ktérego dotyczy wniosek o ustalenie
warunkéw. Definicje nieruchomosci rolnej czy gruntu rolnego istniejgce w systemie

24 M. Mincer, Uznanie administracyjne. Torun 1983, s. 61-66.

25 O roli ocen w wyznaczaniu skutkéw prawnych rozstrzygnig¢ por. |. Bogucka, Panstwo prawne a problem uzna-
nia administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1992, nr 10, s. 36—43.

26 W kwestii rozbieznosci interpretacji dotyczacej pojegcia dziatki sgsiedniej por. T. Bagkowski, Zasada dobrego sa-
siedztwa w ustawie z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. ,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2005, t. 14, s. 394 i n.

27 Wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe, jezeli teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiang prze-
znaczenia gruntéw rolnych i le$nych na cele nierolnicze i nielesne, albo jest objety takg zgodg uzyskang przy
sporzadzaniu planéw miejscowych, ktére utracity moc na podstawie art. 67 ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospo-
darowaniu przestrzennym.

28 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 ze zm.).
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prawa sg zr6znicowane. Wydaje si¢ jednak, ze skoro przestanka z art. 61 ust. 1 pkt
4 ustawy pozostaje w zwigzku z przepisami regulujgcymi ochrone gruntéw rolnych
i stuzy¢ ma realizacji tej ochrony, to uzasadnienie znajduje postuzenie si¢ w tym za-
kresie definicja gruntu rolnego przyjeta na gruncie ustawy o ochronie gruntéw rol-
nych i lesnych (zawiera jg art. 2 ust. 1 ustawy, wymieniajac jako grunty rolne grun-
ty: okreslone w ewidencji gruntéw jako uzytki rolne; pod stawami rybnymi i innymi
zbiornikami wodnymi, stuzgcymi wytacznie dla potrzeb rolnictwa; pod wchodzacy-
mi w sktad gospodarstw rolnych budynkami mieszkalnymi oraz innymi budynkami
i urzadzeniami stuzacymi wylacznie produkcji rolniczej oraz przetworstwu rolno—
spozywczemu; pod budynkami i urzgdzeniami stuzgcymi bezposrednio do produk-
cji rolniczej uznanej za dzial specjalny, stosownie do przepiséw o podatku docho-
dowym od oséb fizycznych i podatku dochodowym od oséb prawnych; parkéw
wiejskich oraz pod zadrzewieniami i zakrzewieniami Srédpolnymi, w tym réwniez
pod pasami przeciwwietrznymi i urzadzeniami przeciwerozyjnymi; pracowniczych
ogrodéw dziatkowych i ogrodéw botanicznych; pod urzadzeniami: melioracji wod-
nych, przeciwpowodziowych i przeciwpozarowych, zaopatrzenia rolnictwa w wodg,
kanalizacji oraz utylizacji Sciekéw i odpadéw dla potrzeb rolnictwa i mieszkaficéw
wsi; zrekultywowane dla potrzeb rolnictwa; torfowisk i oczek wodnych; pod droga-
mi dojazdowymi do gruntéw rolnych. Zgodnie zas z ust. 3, nie uwaza si¢ za grunty
rolne gruntéw znajdujacych si¢ pod parkami i ogrodami wpisanymi do rejestru za-
bytkéw).

W swej czesci negatywnej przestanka nawigzuje do regulacji ustawy o ochro-
nie gruntdéw rolnych i leSnych. W art. 7 ust. 2 tej ustawy wymieniono grunty, kt6-
re wymagaja takiej zgody na zmiane¢ przeznaczenia. W zwigzku z wejsciem w zycie
ustawy z 19 grudnia 2008 r. o zmianie ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych,
katalog gruntéw wymagajacych takiej zgody zostal znacznie ograniczony.” Zasad-
niczo kryterium objecia gruntéw rolnych takim dodatkowym warunkiem uzyska-
nia administracyjnej zgody na zmiang¢ przeznaczenia jest klasa gruntu. Przepis art.
5b ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych wylacza jednak spod jej dziata-
nia grunty rolne stanowigce uzytki rolne potozone w granicach administracyjnych
miast. Bez wzgledu zatem na klas¢ gruntu i jego obszar, w stosunku do takich tere-
néw nie ma zastosowania ograniczenie wydania decyzji ustalajacej warunki zabu-
dowy z art. 61 ust. 1 pkt 4 ustawy o planowaniu. W aktualnym stanie prawnym zgo-
dy, o jakiej mowa, wymagaja jedynie potozone poza granicami administracyjnymi
miast grunty rolne stanowigce uzytki rolne klas I-III, jezeli ich zwarty obszar pro-
jektowany do takiego przeznaczenia przekracza 0,5 ha, (a takze grunty lesne bez
wzgledu na ich powierzchni¢). Zagospodarowanie tych gruntéw w oparciu o decy-

29 Dz.U. Nr 237, poz. 1657. Mocj tej ustawy dodano do ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych art. 5b, obo-
wigzujacy od 1 stycznia 2009 r., wytgczajacy spod rezimu ochronnego grunty rolne stanowigce uzytki rolne poto-
zone w granicach administracyjnych miast.
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zj¢ o warunkach zabudowy i zagospodarowania tereniu nie jest wobec tego mozli-
we.

Mozna jednak zwrdci¢ uwage, ze ustawa o ochronie gruntéw rolnych i leSnych
wymaga, aby do zmiany przeznaczenia gruntow objetych wymogiem zgody docho-
dzito w planie miejscowym. Wskazuje si¢ w zwigzku z tym, ze nie ma przeszkdd
do wydawania decyzji o warunkach zabudowy dla przedsiewzig¢¢ zgodnych z rolni-
czym charakterem gruntu i nieprowadzacych do jego zmiany, np. urzadzen produk-
cji rolnej. Rozumiany jako generalny zakaz wydawania decyzji w stosunku do te-
rendw rolnych przepis prowadzitby do nieuzasadnionego ograniczenia inwestoréw
i wlascicieli, sprzecznego z celem ustanowienia, jakim jest ochrona gruntéw rolnych
przed niekontrolowang zmiang przeznaczenia, a nie blokowanie inwestycji stuza-
cych rolniczemu wykorzystaniu gruntow.** Prymat winien by¢ zatem dany interpre-
tacji systemowo—celowosciowej i funkcjonalnej przepisu art. 61 ust. 1 pkt 4, nie zas
brzmieniu literalnemu, a istotne znaczenie ma rodzaj inwestycji.

Przepis art. 61 ust. 1 pkt 4 in fine ustawy reguluje takze skutecznos¢ zgéd udzie-
lonych na zmiang¢ rolniczego przeznaczenia terenu na potrzeby planéw, ktére utra-
cilty moc na podstawie art. 67 poprzednio obowigzujgcej ustawy. Watpliwosci, jakie
pojawily si¢ w stosunku do tej regulacji, czesciowo usungta uchwata NSA z 29 listo-
pada 2010 r. IT OPS 1/10 rozstrzygajaca, ze warunek wydania decyzji o warunkach
zabudowy nie jest spetniony, jezeli jest tylko administracyjna zgoda na zmiang¢ prze-
znaczenia gruntu, nie doszto jednak do jej ,,skonsumowania” i przyjecia planu miej-
scowego, ktéry w oparciu o t¢ zgode doprowadzit do zmiany przeznaczenia terenu.
Ponownie, mimo literalnego brzmienia przepisu, warunek w nim okreslony zostat
zinterpretowany z powolaniem si¢ na argumenty funkcjonalne i systemowe. Wa-
runkiem wydania decyzji ustalajacej warunki zabudowy jest zatem, aby w zwigzku
z udzielong w przesziosci zgoda na zmiang przeznaczenia gruntu rolnego doszto do
uchwalenia planu i okreslonej zmiany przeznaczenia terenu. Lagodzi to skutki utraty
mocy obowigzujacej przez obowigzujace w przesztosci plany. Jednoczesnie zastrze-
ga sie, ze mozna w takim przypadku ustali¢ warunki zabudowy dla terenu rolnego
dla inwestycji niezgodnej z przeznaczeniem rolnym, pod warunkiem, ze inwestycja
bedzie miescié si¢ w zakresie celu, na jaki nastagpito odrolnienie w starym planie.*!
Na takg interpretacje wydaje si¢ pozwala¢ powigzanie przez NSA faktu udzielenia
administracyjnej zgody z jej wykorzystaniem w toku skutecznie przeprowadzonej
procedury planistyczne;j. ,,przedluzenie” skutecznosci prawnej zgéd w istocie ozna-
cza przedtuzenie skutecznosci dokonanej zmiany przeznaczenia. Ta ostatnia kwestia
moze jednak budzi¢ watpliwosci, czy juz sam fakt dokonania w przesztosci skutecz-
nej zmiany przeznaczenia terenu rolnego na inne cele nie zwalnia tych gruntéw ze

30 Tak Planowanie i zagospodarowanie..., op. cit., s. 509.
31 Ibidem, s. 510.
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szczegOlnej ochrony i zezwala na przeprowadzenie procedury ustalania warunkéw
zabudowy dla inwestycji, ktéra nie pozostaje w zwigzku z przeznaczeniem usta-
lonym w planie pozbawionym juz mocy obowigzujacej. Wszak ustalenie warun-
kéw zabudowy, jak wyzej wskazano, ma odby¢ si¢ z uwzglednieniem regut wyzna-
czanych przez obowiazujacy ,,0g6lny” porzadek planistyczny, z uwzglednieniem
w szczegllnosci zasady dobrego sgsiedztwa. Trudno sobie wyobrazié, aby mogto
dojs¢ do ustalenia warunkéw z pogwalceniem tej zasady, ale z zachowaniem prze-
znaczenia terenu ustalonego w nieobowiazujacym juz planie. W przypadku zas toz-
samosci obu sposobdéw zagospodarowania problem wydaje si¢ traci¢ na istotnosci.

Kontrowersje w orzecznictwie wzbudzita rowniez kwestia limitu powierzchni
gruntéw wymagajacych zgody na zmiang¢ przeznaczenia. Z jednej strony wyrazano
poglad, ze kryterium obszarowe, o ktérym mowa w art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy o ochro-
nie gruntéw rolnych i lesnych, dotyczy nie tylko powierzchni dziatki lub dziatek, na
ktérych planowana jest inwestycja albo ich czesci, lecz calego zwartego komplek-
su gruntéw rolnych, w sktad ktérego one wchodza. O ile zatem wniosek o ustalenie
warunkéw zabudowy dotyczy dzialki lub dziatek albo ich czgsci stanowiacych uzyt-
ki rolne klas I-III, polozonych w zwartym kompleksie uzytkéw rolnych klas I-III,
ich przeznaczenie na cele nierolnicze i nielesne moze nastapi¢ wylacznie w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego po uzyskaniu zgody, o ktérej mowa
w art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych.*?

Konkuruje z nim jednak inna praktyka interpretacyjna, prowadzaca do konklu-
zji, ze kryterium obszarowe, o ktérym mowa w przepisie art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych odnosi si¢ jedynie do dziatki, ktéra ma zmie-
ni¢ swoje przeznaczenie z gruntu rolnego lub lesnego na grunt przeznaczony na
inne cele bez wliczania w to obszaru, z ktérego zostata uprzednio wydzielona. Przez
zwarty obszar, o jakim stanowi art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy, nalezy rozumie¢ jedynie
obszar, ktéry ma zmieni¢ swoje przeznaczenie z gruntu rolnego lub lesnego na grunt
przeznaczony na inne cele. Chodzi tu wiec o konkretng dziatke, na ktérej ma by¢ re-
alizowana okreslona inwestycja.*® Taka interpretacja niewgtpliwie ulatwia zagospo-
darowywanie fragmentéw gruntéw rolnych, co do zasady objetych rezimem ochron-
nym.

Koncepcje zagospodarowania przestrzennego wsi i terenéw rolnych podlega-
ty w Polsce ewolucji. W okresie miedzywojennym przyjmowana byta koncepcja za-
budowy rozproszonej. Uwzgledniata ona rozproszenie i rozdrobnienie gruntéw rol-
nych, z wyjatkiem gruntéw zaboru pruskiego. Realizowala tezg, ze zabudowania
gospodarcze winny by¢ zlokalizowane w bliskosci pét uprawnych. Ta koncepcja
sprzyjata wdrozeniu fermowej zabudowy wsi. Przepisy rozporzadzenia Prezyden-

32 Por. wyrok WSA w Krakowie z 30 czerwca 2010 r., [| SA.Kr 494/10.
33 Por. wyrok WSA w Lublinie z 30 wrzes$nia 2010 r., Il SA/Lu 308/10; wyrok z 20 maja 2010 r., Il SA/Lu 63/10.
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ta RP z 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanym i zabudowie osiedli ugruntowaty
koncepcje rozproszonej zabudowy wiejskiej. Natomiast pod koniec lat 30-tych na-
stapita zmiana koncepcji zagospodarowania terenéw wiejskich na rzecz zwartej za-
budowy wsi, majacej zapobiega¢ chaotycznej zabudowie. Ten model byt takze reali-
zowany po II wojnie.** W obowigzujacej ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym przepis art. 61 ust. 4 stanowi o odstgpstwie od zasady ,,dobrego sg-
siedztwa” w stosunku do zabudowy zagrodowej i moze by¢ traktowany jako wyraz
dopuszczenia w warunkach wiejskich zabudowy rozproszonej, uzasadnionej specy-
fikq warunkéw pracy. Ze wzgledu na limit powierzchni gospodarstwa rolnego, ktéra
ma przekraczaé srednig powierzchni¢ gospodarstwa w gminie, przepis ten nie rodzi
ryzyka nadmiernego rozproszenia zabudowy, moze natomiast sprzyja¢ rozwojowi
modelu fermowego. Odstepstwo od stosowania w takim przypadku art. 61 ust. 1 pkt
1 ustawy nie oznacza jednak tylko dopuszczenia ustalenia warunkéw zabudowy dla
zabudowy zagrodowej w terenie pozbawionym zabudowy, ale takze dopuszczenie
ustalenia warunkow dla takiej zabudowy w terenie juz zagospodarowanym, ale z po-
mini¢ciem zasady kontynuacji funkcji i cech zabudowy, zatem z pomini¢ciem ana-
lizy cech i funkcji zabudowy.

Wyjatek okreslony w art. 61 ust. 4 dotyczy zabudowy zagrodowej. Takg ka-
tegorie zagospodarowania przewiduje § 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie oznaczeil i nazewnictwa stosowanych w decy-
zji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz w decyzji o warunkach
zabudowy, wymieniajagc zabudowe¢ zagrodowa w gospodarstwach rolnych, hodow-
lanych i ogrodniczych.* Wskazaé przy tym nalezy, ze ani ustawa o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym, ani tez przepisy wykonawcze nie zawieraja defini-
cji pojecia ,,zabudowa zagrodowa”. Skoro ustalenie warunkéw zabudowy stanowi
pierwszy etap procesu inwestycyjnego, dopuszcza si¢, aby pojecie zabudowy za-
grodowej bylo definiowane zgodnie z jego rozumieniem wynikajacym z przepiséw
prawa budowlanego, obowigzujacych na etapie udzielania pozwolenia na budowe.
Ustawa prawo budowlane nie definiuje pojecia zabudowy zagrodowej, mimo ze po-
stuguje si¢ nim w art. 29. Natomiast rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia
12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowia-
da¢ budynki i ich usytuowanie, w § 3 wyjasnia, ze przez zabudowg zagrodowa nale-
zy rozumie¢ w szczegdlnosci budynki mieszkalne, budynki gospodarcze lub inwen-
tarskie w rodzinnych gospodarstwach rolnych, hodowlanych lub ogrodniczych oraz
w gospodarstwach lesnych. Pod pojeciem budynku gospodarczego nalezy natomiast
rozumie¢ budynek przeznaczony do niezawodowego wykonywania prac warsztato-
wych oraz do przechowywania materialéw, narzedzi, sprzgtu i ptodéw rolnych stu-
zacych mieszkaricom budynku mieszkalnego, budynku zamieszkania zbiorowego,

34 Por. T. Kurowska, Planowanie..., op. cit., s. 215-216.
35 Dz.U. Nr 164, poz. 1589.

154



Zagospodarowanie terendw rolniczych w przypadku braku planu miejscowego

budynku rekreacji indywidualnej, a takze ich otoczenia, a w zabudowie zagrodo-
wej przeznaczony réwniez do przechowywania srodkéw produkcji rolnej i sprzg-
tu oraz ptod6éw rolnych.* Dopuszczalnosé stosowania definicji legalnych przyjetych
w danym akcie prawnym do innych aktéw prawnych jest kontrowersyjna. Niewat-
pliwie brak jest podstaw do uznania, Ze majg one charakter wigzacy poza aktem, dla
ktérego zostaly przyjete. Z drugiej jednak strony wymagania spdjnosci systemo-
wej pozwalajg zaakceptowac postulat, aby takie definicje byly uznawane za mia-
rodajne dla danej dziedziny prawa (co nie oznacza, ze wigzgce).”” Gdy dany termin
prawny moze by¢ uznany za termin jezyka fachowego, nadawanie znaczenia winno
nastgpi¢ nie z odwotaniem si¢ do znaczenia potocznego, lecz charakterystycznego
dla danej dziedziny.*® Ma to istotne znaczenie wowczas, gdy rozumienie potoczne
i specjalistyczne odbiegajg od siebie. Generalnie jednak taka sytuacja w przypad-
ku pojecia zabudowy zagrodowej nie ma miejsca, wydaje si¢, ze rozumienie mozli-
we do nadania mu w oderwaniu od wskazanej wyzej definicji nie odbiega znaczgco
od rozumienia ustalanego w oparciu o akceptowane wyobrazenia dotyczgce sposo-
bu prowadzenia gospodarstwa rolnego i zwigzane z tym zabudowania i urzadzenia.
Zwlaszcza ze przytaczana definicja nie ma charakteru zamknietego, wymieniajac
pojawiajace si¢ w niej rodzaje obiektéw w sposdb przyktadowy, o czym Swiadczy
zwrot ,,w szczegOllnosci”.

36 Dz.U. Nr 75, poz. 690 ze zm.

37 Na temat definicji legalnych w procesie interpretacji por. A. Bielska—Brodziak, Ktopoty z definicjami legalnymi,
(w:) System prawny a porzadek prawny, red. O. Bogucki, S. Czepita. Szczecin 2008, s. 159-174; M. Zielinski,
Wyktadnia prawa. Zasady. Reguty. Wskazéwki, Warszawa 2002, s. 188-205.

38 Por. L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2006, s. 101.
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AGRICULTURAL LAND PLANNING IN CASE OF THE ABSENCE
OF LOCAL DEVELOPMENT PLAN (SELECTED ISSUES)

Key words: agricultural land, local development plan, surface limit.

Space development has, in view of limited nature of the space and persistence
of its effects, axiological dimension. The regulations governing development also
intervene within the range of exercising property right, what is a source of conflict
of interests and what touches the issue of justice. Development of a particular space
can take place under one of two competitive legal regimes. One of the regimes
is established by local development plans constituting acts of local law which is
commonly in force within territories covered by such the acts. In a position of the
absence of a local development plan the other of the regimes, determined by rules
of the law of general public order, is applied. The referred rules make the basis
for giving, under the administration procedure, individual decisions on determining
conditions for site development. Agricultural lands located outside administrative
borders of towns, constituting arable lands of I-III class, whose contiguous area
purposed for change of development classification exceeds 0.5 ha are excluded from
the opportunity to obtain such a decision (a permission for development). However,
the exclusion does not refer to development which fails to lose agricultural nature
of a land. The courts’ decisions represent the opinion that the surface limit refers
to the area which effectively is to change the way of development, not taking into
consideration the land from which it was earlier parcelled out, what without doubt
decreases protection level of agricultural lands. Other dissimilarity connected with
determining conditions for site development of agricultural lands is departure from
the statutory rule of “good neighbourhood” in case of farmstead development in
farms whose surface exceeds an average farm surface area in a commune.
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