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PLAN URZADZENIA LASU JEST ,,SZCZEGOLNYM PLANEM
ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO”

Sprawa, w ktoérej zapadt glosowany wyrok, obejmuje kwe-
stie konieczno$ci uwzgledniania w ewidencji gruntéw i budyn-
kéw ustalen planéw urzadzenia lasu lub uproszczonych planéw
urzadzenia lasu. Co istotniejsze, dotyczy takze problemu, acz-
kolwiek nie bezposrednio, charakteru prawnego tych aktow.

* Magister prawa, doktorant KPO$ WPiA UMK w Toruniu.
** Tre$¢ orzeczenia dostepna w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Admin-
istracyjnych: www.orzeczenia.nsa.gov.pl, LEX nr 753957 2/ 2'"2

PRIEGLAD PRAWA OCHRONY SRODOWISKA D




i

2/2012

GRZEGORZ KLIMEK

Stan faktyczny sprawy nie byl ztozony. Dyrektor Regio-
nalnej Dyrekcji Laséw Panstwowych w ,,(...)” wniést o prze-
prowadzenie kontroli uzytkéw gruntowych dla nieruchomosci
potozonych w ,(...)”, oraz zmiane dotychczasowego oznaczenia
uzytkow w dziatkach z Bi — inne tereny zabudowane na Ls —
czyli las. Prezydent Miasta odmoéwit wprowadzenia w rejestrze
ewidencji gruntéw i budynkéw zmiany oznaczenia uzytku grun-
towego w dziatkach podkreslajac, ze w odniesieniu do laséw
ewidencje gruntéw i budynkéw prowadzi sie z uwzglednieniem
przepisow o lasach w szczegdlnosci, w ewidencji uwzglednia sie
ustalenia planéw urzadzenia lasu i uproszczonych planéw urza-
dzenia lasu. Odwotujac sie Lasy Panstwowe Regionalna Dyrek-
cja Lasow Panstwowych podniosta, ze o zaliczeniu gruntéw do
poszczegollnych uzytkéw gruntowych decydujg miedzy innymi
informacje zawarte w operacie gleboznawczej klasyfikacji grun-
téw oraz faktyczny sposéb wykorzystania nieruchomosci. Od-
mawiajac reformacji zakwestionowanego rozstrzygniecia Wo-
jewddzki Inspektor Nadzoru Geodezyjnego i Kartograficznego
wyijasnil, ze koniecznos¢ uwzglednienia w ewidencji gruntéw
i budynkéw ustalen planéw urzadzenia lasu w zakresie granic
i powierzchni laséw, stanowi regulacje szczegolng w stosunku
do ogdlnych zasad dotyezgcych sposobu uwzgledniania i wpro-
wadzania zmian w powszechnej ewidencji gruntéw i budynkow.
Dlatego tez zmiany w ewidencji nie moga by¢ dokonywane
wbrew planom urzadzenia laséw, ktére stanowig szczegdlny ro-
dzaj planéw zagospodarowania przestrzennego takich terenéw
i przesadzaja o tres$ci wpisow w ewidencji gruntéw. Skarzac po-
wyzsze rozstrzygniecie organu odwolawczego Regionalna Dy-
rekcja Laséw Panstwowych wywiodta, ze lasem jest m.in. grunt
zwigzany z gospodarka lesna, zajety pod wykorzystywane dla
potrzeb gospodarki lesnej budynki i budowle. Z kolei zawarte
w planie urzadzania lasu ustalenia, kwalifikujace dany grunt
jako lesny, nie moga by¢ uznane za kryterium decydujace o do-
konaniu zmiany uzytku danego gruntu na las.
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Oddalajac skarge WSA w Olsztynie przytoczy? tres¢ art. 20
ust. 2 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach' eksponu-
jac zasade, iz dla powszechnej ewidencji gruntéw i budynkdw,
przy ustalaniu zasiegu uzytku gruntowego pod nazwa ,las”,
wigzace znaczenie majg ustalenia planéw urzadzenia laséw
i uproszczonych planéw urzadzenia lasu dotyczace ich granic
i powierzchni. Nie jest mozliwe uwzglednienie w powszechne;j
ewidencji gruntéw i budynkéw granic i powierzchni lasu, ktére
to nie wynikaja z planu urzadzenia danego lasu. Przepis ten
w ocenie Sadu, stanowi lex specialis w stosunku do ogdélnych za-
sad dotyczacych sposobu uwzgledniania i wprowadzania zmian
w powszechnej ewidencji gruntéw i budynkéw. W konkluzji Sad
stwierdzil, ze obowigzek aktualizowania danych objetych ewi-
dencja gruntéw i budynkoéw, podlega ograniczeniu w stosunku
do zmian dotyczacych ustalania granic i powierzchni lasow.
Zmiany te nie moga by¢ dokonywane wbrew planom urzadze-
nia laséw, ktére stanowiac szczego6lny rodzaj planéw zagospo-
darowania przestrzennego takich terenéw przesadzaja o tresci
wpiséw w ewidencji gruntéw.

Na wstepie trzeba zaznaczy¢, iz przedmiotowy wyrok,
w kontekscie rozpatrywanej sprawy, oceni¢ nalezy jako prawi-
dtowe rozstrzygniecie, ktére harmonijnie wpisuje sie w utrwa-
long juz na gruncie ustawy o lasach linie orzecznicza sadéw
administracyjnych? Analiza stanu faktycznego sprawy, stano-
wigcego punkt wyjécia dla glosowanego orzeczenia oraz kon-
statacje sadu, ktére legly u podstaw omawianego wyroku, po-
zwolily na dokonanie trafnej interpretacji materialnoprawnej
podstawy rozstrzygniecia. W pierwszej kolejnos$ci nalezy zatem
przedstawi¢ te konstrukcje normatywne, ktore byly stosowane
przez organy administracji, a nastepnie byty przedmiotem uwa-
gi judykatury.

1 Dz. U. z 2005 r. Nr 45, poz. 435.

2 Np.: wyrok NSA z dnia 23.07.2008 r., sygn. I OSK 1077/07, LEX
nr 496231; wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2008 r., sygn. I OSK 904/07,
LEX nr 565655; wyrok NSA z dnia 8 lutego 2007 r., sygn. I OSK 454/06, LEX
nr 362471.
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Zgodnie z art. 2 ust. 8 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Pra-
wo geodezyjne i kartograficzne® ,ewidencja gruntéw i budyn-
kéw to jednolity dla kraju, systematycznie aktualizowany zbi6r
informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich wtascicielach
oraz o innych osobach fizycznych lub prawnych wtadajacych
tymi gruntami, budynkami i lokalami”. Artykut 20 ust. 1 i ust. 2
tej ustawy okresla rodzaje informacji o gruntach, budynkach
i lokalach, oraz ich wtascicielach, ktére obejmuje ewidencja — sg
to dane przedmiotowe oraz dane podmiotowe. Dane przedmio-
towe obejmuja kompletne, tj. opisowe i graficzne informacje
o gruntach, budynkach i lokalach, bez wzgledu na osobe wtasci-
ciela, natomiast dane podmiotowe obejmuja informacje o oso-
bach fizycznych i prawnych oraz jednostkach organizacyjnych,
w ktérych wladaniu znajduja sie grunty, budynki i lokale lub ich
czesci. Art. 20 ust. 3a ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne
stanowi, ze ewidencje gruntéw i budynkéw, w czesci dotycza-
cej lasow, prowadzi sie z uwzglednieniem przepiséw o lasach.
Zgodnie za$ z art. 3 ustawy o lasach, lasem w rozumieniu usta-
wy jest grunt:

1) o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty ro-
$linnoscia lesng (uprawami lesnymi) — drzewami i krze-
wami oraz runem lesnym — lub przejsciowo jej pozba-
wiony:

a) przeznaczony do produkcji lesnej lub

b) stanowigcy rezerwat przyrody lub wchodzacy w sktad
parku narodowego albo

¢) wpisany do rejestru zabytkow;

2) zwigzany z gospodarka lesna, zajety pod wykorzy-
stywane dla potrzeb gospodarki lesnej: budynki i bu-
dowle, urzadzenia melioracji wodnych, linie podziatu
przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami
energetycznymi, szkotki lesne, miejsca sktadowania
drewna, a takze wykorzystywany na parkingi lesne
i urzadzenia turystyczne.

Jednakze w konteksécie przedmiotowej sprawy zwrdci¢

uwage nalezy na art. 20 ust. 2 ustawy o lasach, ktéry stanowi,

3 Tekst jedn. Dz. U. z 2005 r. Nr 240, poz. 2027.
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ze w ewidencji gruntéw i budynkéw uwzglednia sie ustalenia
planéw urzadzenia lasu i uproszczonych planéw urzadzenia
lasu dotyczace granic i powierzchni lasu. Zatem, dla powszech-
nej ewidencji gruntéw i budynkoéw, przy ustalaniu obszaru lasu,
wigzace znaczenie majg ustalenia planéw urzadzenia laséw
i uproszczonych planéw urzadzenia lasu dotyczace ich granic
i powierzchni. Skutkiem tego nie jest mozliwe uwzglednienie
w powszechnej ewidencji gruntéw i budynkéw granic i po-
wierzchni lasu, ktére to nie wynikajg z planu urzadzenia lasu
lub uproszczonego planu urzadzenia lasu. Z tego wzgledu nale-
zy podja¢ prébe przyblizenia charakteru prawnego planu urza-
dzenia lasu.

Zgodnie z definicja ujetg w art. 6 ust. 1 pkt 6 ustawy o la-
sach plan urzadzenia lasu to podstawowy dokument gospodarki
lesnej opracowywany dla okre$lonego obiektu, zawierajacy opis
i ocene stanu lasu oraz cele, zadania i sposoby prowadzenia
gospodarki lesnej, natomiast uproszczony plan urzadzenia lasu
to plan opracowywany dla lasu o obszarze co najmniej 10 ha,
stanowigcego zwarty kompleks le$ny, zawierajacy skrécony opis
lasu i gruntéw przeznaczonych do zalesienia oraz podstawo-
we zadania dotyczace gospodarki lesnej (art. 6 ust. 1 pkt 7 tej
ustawy). Ustawodawca zatem w ustawie o lasach nie wskazuje
wprost formy prawnej planu urzadzenia lasu, co nie oznacza,
ze nie probowano‘jej okresli¢. Zdaniem M. Geszprycha ,plan
urzadzenia lasu jest nienazwanym Zrédlem prawa administra-
cyjnego, majacym cechy aktu planistycznego, wywolujacym
skutki prawne charakterystyczne dla aktéw prawa powszechnie
obowiazujacego™, z kolei w ocenie B. Wierzbowskiego ,plan
urzadzenia lasu stanowi akt planistyczny o charakterze we-
wnetrznym i nie moze wigza¢ poza administracja publiczng™.
W. Radecki stwierdza natomiast, ze ,,plan urzadzenia lasu jest in-
strumentem planistycznym nie bedacym aktem normatywnym,

4 M. Geszprych, Problemy administracyjnoprawne w planowaniu
urzqdzenia lasu — uwagi de lege lata i de lege ferenda, Kwartalnik Prawa Public-
znego 2008, nr 1-2, s. 198.

> B. Wierzbowski, Prawo lesne, [w:] Prawo rolne, A. Stelmachowski, wyd.
V, s. 496-497.
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aczkolwiek nie jest to dokument czysto wewnetrzny, skoro jest
wigzacy dla planowania przestrzennego”®. Natomiast K. Karpus
wskazata m.in., ze ,plan urzadzenia lasu pod wzgledem tre-
$ci jest klasycznym aktem planowania, bedacym aktem prawa
wewnetrznego, a nie zrédtem prawa powszechnie obowigzuja-
cego”’. Majac na uwadze powyzsze poglady, ktore zasadniczo
zastugiwalyby na odrebnej wyczerpujace oméwienie, zauwazy¢
przyjdzie, iz charakter prawny planu urzadzenia lasu (planu
uproszczonego), to do$¢ niejasne i kontrowersyjne zagadnienie
w piSmiennictwie, wymagajace poglebionych studiéw.

W dos$¢ szczuptych ramach niniejszego opracowania sta-
ram sie jednak skoncentrowaé na analizie zaledwie pewnego
wycinka zarysowanej problematyki zwigzanego z poréwna-
niem planu urzadzenia lasu do planu zagospodarowania prze-
strzennego. W sprawie, w ktorej wydano glosowane orzeczenie,
charakter prawny planu urzadzenia lasu nie byt przedmiotem
rozwazan sadu. Niemniej jednak sad . okreslit plan urzadzenia
lasu, jako ,szczeg6lny plan zagospodarowania przestrzennego”.
Abstrahujac od tego, czy byta to proba zdefiniowania planu, nie
sposob oprzeé sie wrazeniu, ze sad tak ,definiujac” charakter
planu, poréwnuje plan urzgdzenia lasu do miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Jednak w mojej ocenie cha-
rakter planu bardziej zblizony jest do studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Zgodnie
bowiem z art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym® w celu okresle-
nia polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych zasad zago-
spodarowania przestrzennego, rada gminy podejmuje uchwate
o przystapieniu do sporzadzania studium uwarunkowan i kie-
runkdédw zagospodarowania przestrzennego gminy, zwanego
dalej ,,studium”. Celem studium jest miedzy innymi okreslenie
gospodarki przestrzennej w wymiarze praktycznym, przez co
nalezy rozumie¢ catoksztatt dziatalnosci w zakresie przestrzen-

6 W. Radecki, Ustawa o lasach, wyd. III, 2008 r., s. 116.

7 K. Karpus [w:] B. Rakoczy. Wybrane problemy prawa lesnego, wyd. I,
2010, s. 60 i nast.

8 Dz. U. Nr 80, poz. 717.
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nego zagospodarowania i uzytkowania gruntéw. Taki tez cel,
jedynie w wezszym zakresie, ustawodawca formutuje dla planu
wskazujac, ze zawiera sposoby prowadzenia zréwnowazonej
gospodarki lesnej oraz wspiera zadania dotyczace zachowania,
ochrony i powiekszania zasobow lesnych. Niewatpliwie zatem
studium, jak i plan s3 wyrazem perspektywicznej polityki prze-
strzennej odnoszacej sie do okre$lonego obszaru. Nie budzi
rowniez watpliwosci okoliczno$é¢, ze plan urzadzenia lasu, jak
i studium nie maja charakteru aktéw normatywnych, bowiem
zgodnie z art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.? zrédtami powszechnie obowiazujacego pra-
wa Rzeczypospolitej Polskiej sa Konstytucja, ustawy, ratyfikowa-
ne umowy miedzynarodowe, rozporzadzenia oraz akty prawa
miejscowego. Te ostatnie sg zZrodtami prawa powszechnie obo-
wigzujacego na obszarze dzialania organow; ktére je ustanowi-
ty — takim wiec zrédtem jest miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego, czego nie mozna powiedzie¢ ani o planie urza-
dzenia lasu, ani o studium z tego wzgledu, ze nie zostaly one
w Konstytucji wymienione jako odrebny typ zrédia prawa. Po-
nadto, plan urzadzenia lasu jest zblizony do studium w zakresie
»,ZWigzania organu stanowigcego prawo”. Plan urzadzenia lasu,
tak jak studium, determinuje ustalenia miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego — zgodnie z art. 20 ust. 1 usta-
wy o lasach w miejscowych planach zagospodarowania prze-
strzennego uwzglednia sie ustalenia planéw urzadzenia lasu
dotyczace granic i powierzchni laséw, w tym laséw ochronnych.
Z kolei art. 9 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym stanowi, ze ustalenia studium sa wiazace dla or-
ganow gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych. Zwiazek
pomiedzy studium a planem urzadzenia lasu mozna wywie$¢
rowniez z faktu, iz jako akty kierownictwa wewnetrznego (akty
tego typu nie moga zawiera¢ obowigzkéw bezposrednio adre-
sowanych do podmiotéw pozostajacych poza systemem admi-
nistracji publicznej) okres$laja tylko kierunki i sposoby dziatania
organéw i jednostek pozostajacych w systemie organizacyjnym
aparatu administracyjnego przy sporzadzaniu, jako jeden z eta-

° Dz.U. Nr 78, poz. 483
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pow, projektu przysztego aktu prawnego. Zasadno$¢ tego pogla-
du, jak stusznie wskazuje B. Rakoczy'’, wzmacnia tez definicja
planu urzadzenia lasu, w ktérej ustawodawca wyraznie odwo-
tuje sie do pojecia dokumentu, a nie do pojecia aktu prawnego.
W doktrynie podnoszono réwniez, ze studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy nie jest
aktem prawnym, nawet w szerokim rozumieniu, lecz jest ak-
tem polityki'!. Zatem plan urzadzenia lasu, tak jak studium,
nie ma mocy aktu powszechnie obowigzujacego. Okres$la — jako
akt planistyczny — jedynie polityke przestrzenna gminy i wia-
ze wewnetrzne organy gminy w ich planach przy sporzadzaniu
projektéw planéw miejscowych. Zauwazy¢ réwniez-nalezy, ze
brak charakteru normatywnego planu powoduje, iz jego posta-
nowienia nie moga wptywac na sytuacje prawna obywateli i ich
organizacji, a wiec podmiotéw spoza systemu podmiotéw admi-
nistracji publiczne;j.

Nie przesadzajac jednak, jakimi-motywami kierowat sie
sad okreslajac plan urzadzenia lasu, mianem planu zagospoda-
rowania przestrzennego o charakterze szczegélnym, analogia
planu urzadzenia lasu do studium wydaje sie jak najbardziej
dopuszczalna, chociazby z tego wzgledu, ze jako akty plano-
wania ustalaja pewne zadania, harmonogramy i sposéb ich wy-
konania. Tak bowiem, jak postanowienia studium wigzg organ
prawodawczy gminy w procesie uchwalania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, tak w ewidencji gruntéw
i budynkéw oraz w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego uwzglednia sie ustalenia planéw urzadzenia
lasu dotyczace granic i powierzchni laséw. Oba akty mozna
rowniez uznaé, ze wzgledu na zwigzanie organéw wykonaw-
czych ich postanowieniami, za podstawe dziatan w zakresie pla-
nowania i quasi dyrektyw okreslajgcych zamierzenia w zakresie
zagospodarowania okreslonego terenu.

Glosowany wyrok w kontekscie stanu faktycznego, na kan-
wie ktoérego zostat wydany, zasluguje na aprobate. Dokonana

10 B. Rakoczy, Ustawa o lasach. Komentarz, wyd. I, 2011 r., s. 101.
11 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny a planowanie przestrzenne.
Nowe instytucje prawne, Samorzad terytorialny z 1995 r., nr 6, s. 48.
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przez sad interpretacja materialnoprawnej podstawy rozstrzy-
gniecia oparta na wykladni literalnej doprowadzily do wyda-
nia trafnego rozstrzygniecia utrzymujacego w obrocie prawnym
prawidiowe orzeczenie organu administracji. Paradoksalnie
zauwazy¢ nalezy, iz zarowno akceptacja zawartego w uzasad-
nieniu wyroku pogladu stanowiacego, ze plan urzadzenia lasu
stanowi szczegdlny rodzaj planu zagospodarowania przestrzen-
nego takiego terenu, jak tez i jego negacja, pozostaja bez wpty-
wu na ocene trafnosci samego rozstrzygniecia, gdyz o jego tresci
przesadzily inne okolicznosci. Dlatego tez, w mojej ocenie, po-
zostaje pewien niedosyt wynikajacy z braku uzasadnienia sta-
nowiska uznajacego plan urzadzenia lasu za szczegdlny plan
zagospodarowania przestrzennego. W szczegdlnosci trudno
oprze¢ sie wrazeniu, wobec nie przedstawienia przez sad mo-
tywéw, ktérymi sie kierowat formutujac swéj poglad prawny, ze
komentowana teza zostata sformulowana nie tyle na potrzeby
rozstrzygniecia tej sprawy, ile raczej ,,przy okazji” jej rozstrzy-
gania.
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