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Ochrona gruntéw rolnych w miastach —
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Streszczenie: zagadnienia ochrony gruntéw rolnych w mia-
stach regulowane s3 obecnie na podstawie przepisOw ustawy z
3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych (t. j. Dz.
U. 22015 r., poz. 909 ze zm.). Jednakze poza wskazang regu-
lacja szczegdlna, ochrona gruntdw rolnych w miastach
znajduje urzeczywistnienie w przepisach Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
ze zm.), dotyczacych ochrony dziedzictwa narodowego, reali-
zacji zasady zrownowazonego rozwoju, prowadzenia polityki
zapewniajacej bezpieczenstwo ekologiczne wspotczesnemu
i przysztym pokoleniom, a takze oparcia ustroju rolnego na
gospodarstwie rodzinnym. Spogladanie na grunty rolne poto-
zone w granicach administracyjnych miast, przez pryzmat
wskazanych regulacji konstytucyjnych, powinno rzutowaé na
kierunek i zakres podejmowanych dziatan w stosunku do tych
gruntow.

Stowa kluczowe: ochrona gruntéw rolnych, urbanizacja, dzie-
dzictwo narodowe, wartoSci.

1. Wstep

Zagadnienia ochrony gruntow rolnych w miastach regulowane sa
obecnie na podstawie przepisoOw ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie
gruntow rolnych i lesnych (T. j. Dz. U. z 2015 r., poz. 909 ze zm.) [dale;j:
u.o.g.r.i.l.]. Jednakze poza wskazang regulacja szczeg6lna, ochrona gruntdéw
rolnych w miastach znajduje urzeczywistnienie w przepisach Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
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ze zm.) [dalej: Konstytucja RP], dotyczacych ochrony dziedzictwa narodo-
wego, realizacji zasady zréwnowazonego rozwoju, prowadzenia polityki
zapewniajacej bezpieczenstwo ekologiczne wspodtczesnemu i przyszitym po-
koleniom, a takze oparcie ustroju rolnego na gospodarstwie rodzinnym.
Spogladanie na grunty rolne potozone w granicach administracyjnych miast,
przez pryzmat wskazanych regulacji konstytucyjnych, powinno rzutowac na
kierunek i zakres podejmowanych dzialan w stosunku do tych gruntow.
Istotne jest, ze w wymienionych regulacjach konstytucyjnych osadzone sa
wartosci, oddzialywujace na realizacje ochrony gruntéw rolnych. Wartosci
merytoryczne dotyczace rozwoju panstwa (Cieslak 2013; 6-8) osadzone sg
réwniez w przepisach u.o.g.r.i.l. Realizacja tych wartoSci przyczynia si¢ do
osiggania ochrony gruntéw rolnych, ktéra polega na:

1. ograniczaniu przeznaczania gruntdw rolnych na cele nierolnicze lub
nielesne,

2. zapobieganiu procesom degradacji i dewastacji gruntéw rolnych

oraz szkodom w produkc;ji rolniczej, powstajacych wskutek dziatal-

nosci nierolniczej i ruchéw masowych ziemi,

rekultywacji i zagospodarowaniu gruntéw na cele rolnicze,

4. zachowaniu torfowisk i oczek wodnych jako naturalnych zbiorni-
kéw wodnych,

5. ograniczaniu zmian naturalnego uksztattowania powierzchni ziemi
(art. 3 ust. 1 v.o.g.r.i.l.).

W

Z drugiej strony ochrona gruntéw rolnych w miastach jest deprecjo-
nowana przez inwestorow, zmierzajacych do uzyskania nowej przestrzeni dla
realizacji wlasnych inwestycji. Dziatania inwestoréw sg czestokrotnie wspie-
rane przez wladze samorzadu terytorialnego, czego przyktadem jest pismo
uzgodnieniowe Urzedu Miejskiego w Karlinie z dnia 29 lutego 2016 r., do-
tyczace ostatniego projektu ustawy zmieniajacej ustawe o ochronie gruntow
rolnych i le$nych. Zgodnie ze wskazanym wnioskiem, ,.koniecznym jest,
aby przepisow [wszystkich] ustawy o ochronie gruntdow rolnych i le§nych nie
stosowac nie tylko do uzytkoéw rolnych potozonych w granicach administra-
cyjnych miast, ale rowniez poza jego granicami”, jezeli stanowityby uzytki
rolne objete statusem specjalnych stref ekonomicznych. Niemniej jednak, za-
gospodarowywanie miejskich gruntdw rolnych moze w niewielkim stopniu
przyczyni¢ si¢ do ozywienia gospodarczego i w konsekwencji nieznacznej
poprawy warunkow zyciowych mieszkancow, w tym zmniejszenia bezrobo-
cia. Jednocze$nie pozbawione kontroli korzystanie z miejskich gruntow
rolnych moze spowodowaé degradacj¢ najcenniejszych gleb z bezpowrotng
utratg ich funkcji biologicznej, a takze oszpecenie polskiego krajobrazu. Tym
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bardziej jest to istotne, zwazywszy, ze przecigtna jakos¢ gleb wystepujacych
na obszarze Polski jest dos¢ niska, bowiem grunty rolne klas I-III stanowig
jedynie ok. 25% powierzchni uzytkdéw rolnych w Kraju (Stefanska 1996; 44).
Natomiast w ostatnich latach obserwuje si¢ niepokojace zjawisko polegajace
na bardzo szybkim tempie wylgczen z produkcji takich gruntow ze wzgledu
na rosngce zapotrzebowanie na nowe tereny inwestycyjne (Geszprych 2016).
Wywazenie istniejacych konfliktow powinno znajdowaé oparcie w warto-
$ciach i zadaniach wskazanych w przepisach Konstytucji RP oraz u.o.g.r.i.l.

2. Ewolucja przepiséw dotyczacych ochrony gruntéw rolnych
w miastach

Ochrona gruntdéw rolnych byta i jest przedmiotem szczeg6lnej troski
ustawodawcy. Do ochrony tych gruntéw odnosity si¢ bezposrednio przepisy
ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych
oraz rekultywacji gruntow (Dz. U. Nr 27, poz. 249 ze zm.) i ustawy z dnia 26
marca 1982 r. o ochronie gruntéw rolnych i le§nych (Dz. U. Nr 11, poz. 79),
oraz odnoszg si¢ przepisy obecnie obowigzujacej ustawy z dnia 3 lutego 1995
r. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych (T. j. Dz. U. z 2015 r., poz. 909 ze
zm.). Jednocze$nie juz na poczatku lat siedemdziesigtych XX w. wprowa-
dzono regulacje majace na celu reglamentowanie zmiany przeznaczenia
miejskich gruntdéw rolnych. Zgodnie z przepisami rozporzadzenia Rady Mi-
nistrow z dnia 23 grudnia 1971 r. w sprawie wykonania niektorych przepiséw
ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych oraz rekultywacji gruntow (Dz.
U., Nr 37, poz. 335 ze zm.) zmiana przeznaczenia gruntu rolnego na cele
nierolnicze lub nielesne na obszarze miejskim wymagata uzyskania stosow-
nego zezwolenia oraz uzgodnienia z organami do spraw gospodarki
komunalnej i mieszkaniowej prezydidow wiasciwych rad narodowych.

Z drugiej strony, zwazywszy, ze grunty rolne potozone w miastach
stanowily i1 stanowig wcigz znaczacy udzial gruntéw miejskich (Sroka 2015;
454), od dawna istniaty pokusy do wytaczenia stosowania przepisow ustawy
0 ochronie gruntow rolnych i lesnych, w stosunku do wskazanych gruntéw
(Radecki 2012; 25-29). Ostatecznie z dniem 1 stycznia 2009 r. wprowadzono
—na podstawie art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o zmianie ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesSnych (Dz. U. Nr 237, poz. 1657) — regulacje
wylaczajacg stosowanie przepisOw ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le-
$nych, w stosunku do gruntow rolnych stanowigcych uzytki rolne potozone
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w granicach administracyjnych miast (art. 5b). Wprowadzone wowczas roz-
wigzania nie wylaczaly ze stosowania przepisOw u.o.g.r.il. miejskich
gruntéw rolnych innych niz uzytki rolne. W art. 2 uv.o.g.r.i.l. uregulowano
pojecie ,,gruntu rolnego”, rozumianego jako uzytki rolne i szereg innych
gruntdow, w tym m.in. grunty: pod stawami rybnymi i innymi zbiornikami
wodnymi - stuzacymi wylacznie dla potrzeb rolnictwa, pod zadrzewieniami
i zakrzewieniami $rédpolnymi, pod drogami dojazdowymi do gruntéw rol-
nych, pod urzadzeniami: melioracji wodnych, przeciwpowodziowymi i
przeciwpozarowymi, zaopatrzenia rolnictwa w wodg, kanalizacji oraz utyli-
zacji Sciekow 1 odpadow dla potrzeb rolnictwa, torfowisk i oczek wodnych,
czy rodzinnych ogrodow dziatkowych i ogrodéw botanicznych. Pozostaje
wigc kwestig otwartg czy ograniczenie stosowania przepisow u.o.g.r.i.l., w
stosunku do miejskich gruntow rolnych stanowiacych jedynie uzytki rolne,
byto zabiegiem celowym, czy legislacyjnym przeoczeniem (Geszprych 2013;
C2 oraz Marciniuk 2011; 373). Pomimo niewatpliwej kontrowersyjnosci
wskazanej regulacji, nie byta ona sprzeczna z przepisami ustawowymi. Jak
wskazal Trybunat Konstytucyjny, wprowadzenie zréznicowanego poziomu
ochrony gruntow rolnych tej samej klasy, stanowigcych uzytki rolne poto-
zone w granicach administracyjnych miast oraz gmin wiejskich, tzn.
podmiotéw (gminy miejskie, gminy wiejskie), ktore nie maja identycznego
charakteru, nie dowodzi naruszenia zasady roéwnosci z art. 32 Konstytucji RP
(postanowienie TK z dnia 25 stycznia 2011r., Tw 31/10, OTK-B 2011 nr 3,
poz. 189).

Po wprowadzeniu art. 5b u.o0.g.ri.l., przeznaczenie miejskiego uzytku
rolnego na cele budowlane nie wymagato: zgody na zmiang¢ przeznaczenia,
przeprowadzenia zmiany przeznaczenia przez miejscowy plan zagospodaro-
wania przestrzennego, uzyskania decyzji zezwalajacej na wylaczenie gruntu
z produkcji rolnej oraz ponoszenia optat na rzecz istniejacego wowczas Fun-
duszu Ochrony Gruntéw Rolnych. Niemniej jednak, podjecie jakichkolwiek
dziatan inwestycyjnych na miejskich uzytkach rolnych wymagatlo spetnienia
kilku warunkéw wynikajacych z przepisOw o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym, prawa budowlanego, przepisdéw o ochronie srodowiska i
ochronie przyrody.

Regulacja ta zostata uchylona 5 wrze$nia 2014 r. na podstawie art. 3
ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy - Prawo ochrony $rodowiska
oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. 2014, poz. 1101). Jednoczes$nie zmie-
niono wowczas zasady ochrony gruntdow rolnych w miastach poprzez
wprowadzenie regulacji wylaczajacej stosowanie przepisow rozdziatu 2 do
gruntow rolnych potozonych w granicach administracyjnych miast (art. 10a).
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Wskazany rozdzial ustawy odnosi si¢ do ograniczen przeznaczania gruntow
na cele nierolnicze i niele§ne w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego. Wprowadzona regulacja zniosta istniejace ograniczenia w
zakresie obowigzku uchwalenia lub zmiany miejscowych plandw zagospo-
darowania przestrzennego, a takze uzyskania zgody ministra wtasciwego do
spraw rozwoju wsi w przypadku, gdy grunty stanowia uzytki rolne klasy I-
1.

3. Dzialania planistyczne na miejskich uzytkach rolnych

Podstawowym dokumentem umozliwiajacym podejmowanie okreslo-
nych dziatan, w tym rozwazanie zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych,
powinien by¢ miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Dokony-
wanie zmian przeznaczenia gruntow rolnych na cele nierolnicze w
miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego stanowi podstawe
do naliczania optat w postaci renty planistycznej, ktora stanowi zrodto do-
chodu pozwalajgcego gminie finansowa¢ koszty rozbudowy koniecznej
infrastruktury.

Jak wskazywane jest w wytycznych Komisji Europejskiej z 2012 r.
dotyczacych najlepszych praktyk w zakresie ograniczania, fagodzenia i kom-
pensowania procesu zasklepiania gleb (http://ec.europa.eu/environment/
soil/pdf/guidelines/pub/soil pl.pdf, dostgp 17 maja 2016 r.) — na poziomie
krajowym nalezy zwigksza¢ skale ochrony gleb wysokiej lub bardzo wyso-
kiej jakosci pod wzgledem funkcji gleby, poprzez m. in. ograniczanie
rozbudowy miejskiej. W wymienionych wytycznych wskazuje si¢, ze rozbu-
dowe miast nalezy prowadzi¢ na glebach niskiej jako$ci i w oparciu o plany
zagospodarowania przestrzennego. Rowniez w opinii Europejskiego Komi-
tetu Ekonomiczno-Spotecznego z 16 wrzesnia 2004 r. dotyczacej rolnictwa
w strefach podmiejskich (Dz. U.UE.C.2005.74.62) podniesiono, ze nalezy
uruchomi¢ programy wiejsko-miejskie poprzez opracowanie terytorialnych
planéw ochrony i rozwoju podmiejskich stref rolnych, sporzadzanych na
podstawie planow przestrzennych. Obecnie bowiem w dziedzinie gospodarki
gruntami rolnymi obserwuje si¢ niepokojace zjawisko przeznaczania grun-
tow rolnych na cele nierolnicze na zapas. Inwestorzy zamiast rozpoczynac
realizacj¢ inwestycji na terenach juz przeznaczonych w obowiazujacych
miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego pod zainwestowa-
nie, wybierajg tansza form¢ inwestowania polegajaca na nabywaniu gruntow
rolnych, a nastgpnie wnioskowaniu do wojta gminy o ich przeznaczenie na
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cele zabudowy poprzez opracowanie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego lub jeszcze czesciej o wydanie decyzji o warunkach zabu-
dowy, lub decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. W ten sposob
nastepuje zabudowywanie kolejnych obszarow rolniczej przestrzeni produk-
cyjnej, a pozostawiane zostaja tereny wczesniej przeznaczone pod
zainwestowanie. Istniejagce mechanizmy dziatania niewatpliwie deprecjonuja
ochrone gruntéw rolnych w miastach, a dodatkowo naruszajg prawne wzorce
dziatania.

Istniecjaca sytuacja obrazuje, ze nie mozna ksztaltowaé polityki
ochrony gruntow rolnych w oparciu o decyzje administracyjne, w tym decy-
zje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, chociazby ze
wzgledu na ich ograniczony przestrzennie zakres (Marciniuk 2011; 373). Jed-
noczesnie ex lege regulacje u.o.g.r.i.l. odnoszace si¢ do gruntéw rolnych maja
charakter podstawowy, w zwiazku z czym przepisy ustawy z 27 marca 2003
r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (T. j. Dz. U. z 2015 r.,
poz. 199) [dalej: u.p.i.z.p.] zwlaszcza dotyczace decyzji o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu, nie moga naruszac¢ celow, ktore realizuja
przepisy poddajace grunty rolne szczegdlnej ochronie (Kremer 2011; 243).

Sama decyzja o wyrazeniu zgody na przeznaczenie gruntéw rolnych
na cele nierolnicze nie wptywa bezposrednio na prawa i obowigzki wiasci-
cieli (uzytkownikow wieczystych) nieruchomosci, nie przesadza jeszcze
bowiem o przysztym planistycznym przeznaczeniu tego terenu, gdyz prze-
znaczenie 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.i.z.p.). Zgoda taka wymaga zatem "skonsumowania"
W postepowaniu planistycznym (por. wyroki NSA z: 17 lutego 2010 r. sygn.
I OSK 329/09, 17 marca 2011 r. sygn. Il OSK 517/10, 6 marca 2012 r. sygn.
IT OSK 2481/10 oraz 22 czerwca 2012 r. sygn. II OSK 576/11 — wszystkie
CBOSA, dostep 10 maja 2016 r.).

4. Dzialalnos¢ inwestycyjna na gruntach rolnych w miastach

Przepisy u.o.g.r.i.l. niweluja niekorzystne zjawiska odnoszace si¢ do
rolniczej i le$nej przestrzeni produkcyjnej. Jednoczesnie przepisy wskazane;j
ustawy sa jednym z nielicznych skutecznych instrumentéw przeciwdziatania
rozpraszaniu zabudowy i lokalizowaniu jej na terenach rolniczych poprzez
ograniczanie mozliwo$ci wydawania decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu (Fogel 2014; 45). Jednakze ciggle istnieje silna presja
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do zmiany przepiséw tejze ustawy w kierunku sprzyjajacym podejmowanie
dziatan inwestycyjnych oraz rozwdj urbanizacji, zwlaszcza na gruntach rol-
nych potozonych w obszarach administracyjnych miast (Kurowska 2009;
590). Juz obecnie, zgodnie z art. 10a v.o.g.r.i.l., do gruntéw rolnych potozo-
nych w granicach administracyjnych miast nie stosuje si¢ przepiséw
dotyczacych ograniczenia przeznaczania gruntdw na cele nierolnicze i niele-
$ne. Oznacza to, ze dokonanie zmiany przeznaczenia gruntow rolnych na
obszarach miejskich nie wymaga uchwalenia lub zmiany miejscowych pla-
noéw zagospodarowania przestrzennego. Niemniej jednak, obecnie
obowigzujace regulacje u.o.g.r.i.l. nic zwalniajg ze stosowania przepisow
ustawy na obszarach miejskich w zakresie wytaczen gruntow z produkcji rol-
nej. Zatem przed wydaniem decyzji w sprawie pozwolenia na budowe
konieczne jest uzyskanie decyzji w sprawie wylaczenia z produkcji uzytkow
rolnych wytworzonych z gleb pochodzenia mineralnego i organicznego, za-
liczonych do klas I, 11, III, IIIa, ITIb oraz uzytkéw rolnych klas IV, IVa, IVb,
V i VI, wytworzonych z gleb pochodzenia organicznego, a takze gruntow
rolnych, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 2-10 v.o.g.r.i.l. Wspodtczesne re-
gulacje przywrocily rowniez czesciowa ochrong miejskich gruntéw rolnych,
w zakresie zapobiegania ich degradacji oraz rekultywacji tych gruntow rol-
nych. Pomimo wydawaloby si¢ osiagniecia wzglgednej roOwnowagi pomigdzy
dziataniami ochronnymi i gospodarczymi, obecne rozwigzania prawne budza
niezadowolenie, generujace tworzenie kolejnych propozycji zmian obowig-
zujgcego prawa. Zgodnie z ostatnim poselskim projektem (druk nr 283)
nowelizacji ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (zgtoszonym 9
lutego 2016 r. przez grupe postow), przepisow u.o.g.r.i.l. nie powinno
si¢ stosowa¢ do wszystkich gruntéw rolnych stanowigcych uzytki rolne
potozonych w granicach administracyjnych miast (Poselski projekt ustawy
0 zmianie ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych, www.sejm.gov.pl/
Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=9B269CC15DAS3AAACI1257F65003E81B8,

dostep: 14 maja 2016 r.). Wskazany projekt regulacji bazuje na wcze$niej
obowigzujacym art. 5b u.0.g.1.1.1. facznie z btednym — wydaje sie¢ — uzyciem
wyrazenia ,,uzytkoOw rolnych”, zamiast ,,gruntow rolnych”. Jak wskazywane
jest w tymze projekcie, ,,Uchylony art. 5b u.o.g.r.i.l. dawat mozliwo§¢ w
przypadkach miast potozonych na gruntach wysoko sklasyfikowanych pozy-
skiwania nowych inwestorow, tworzenia nowych zaktadéow, a tym samym
tworzenia miejsc pracy, co przyczyniato si¢ do likwidacji bezrobocia i sprzy-
jato rozwojowi miast”. Ponadto w projekcie podkreslono, ze ,,uchwalenie
nowelizacji przywroci szanse wielu miast na pozyskanie nowych inwestorow
i stworzenie badz zagospodarowanie specjalnych stref ekonomicznych, a tym
samym zapewnienie nowych miejsc na rynku pracy” (Poselski projekt
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ustawy ..., dostep: 14 maja 2016 r.). W piSmie uzgodnieniowym Urzedu
Miejskiego w Koszalinie z 29 lutego 2016 r., dotyczacym omawianego wyzej
projektu ustawy, podkreslono, ze ,,zaproponowane zmiany sa korzystne po-
niewaz spowoduja, ze grunty rolne w miastach bedzie mozna wylaczaé
z produkcji bez zezwolen, a tym samym bez nalezno$ci i optat rocznych, jak
réwniez beda mialy wptyw na realne przyspieszenie procesOw inwestycyj-
nych na obszarach miast”. Niemniej jednak, poza ogélnikowymi hastami
wskazywanymi w zlozonym projekcie ustawowym i w pismach niektorych
jednostek samorzadu terytorialnego, nie przedstawiono zadnych dowodow,
badan, ekspertyz, na potwierdzenie wystgpienia negatywnych czynnikoéw
rozwoju spoteczno- gospodarczego. Nie zauwazono réwniez, ze przepisy
obecnie obowigzujgcej u.o.g.r.i.l. nie obcigzajg optatami inwestorow, ktorzy
zamierzaja budowa¢ zaklady na gruntach stabych, tj. klasy IV, V i VI. Po-
nadto, zaproponowane rozwigzania prawne nie uwzgledniajg regulacji art. 3
u.0.g.r.i.l.,, odnoszacej si¢ do zasad ochrony gruntéw rolnych w zakresie:
ograniczania gruntéw rolnych na cele nierolnicze lub niele$ne, zapobiegania
procesom degradacji i dewastacji gruntow rolnych oraz szkodom w produkcji
rolniczej, powstajacym wskutek dziatalnosci nierolniczej i ruchow maso-
wych ziemi, rekultywacji i zagospodarowania gruntow na cele rolnicze,
zachowania torfowisk i oczek wodnych jako naturalnych zbiornikéw wod-
nych, a takze ograniczania zmian naturalnego uksztaltowania powierzchni
ziemi. Jak wynika z art. 6 u.o.g.r.i.l. na cele nierolnicze i nielesne mozna
przeznacza¢ przede wszystkim grunty oznaczone w ewidencji gruntdbw jako
nieuzytki, a w razie ich braku — inne grunty o najnizszej przydatnosci pro-
dukcyjnej. W utrwalonej linii orzecznictwa sadowo-administracyjnego
podkreslane jest, ze w pierwszej kolejnosci zasadne jest zagospodarowanie
terenéw przeznaczonych juz na cele nierolnicze. Przeznaczanie na cele nie-
rolnicze dodatkowych gruntéw wysokich klas bonitacyjnych byloby
dziataniem sprzecznym z zasada ochrony gruntow rolnych, wyrazona w art.
3 ust. 1 pkt 1 v.o.g.r.i.l. (wyrok WSA w Warszawie z 28 maja 2014 r. sygn.
akt IV SA/Wa 671/14, LEX nr 1562863).

Realizacja celow ochrony gruntéw rolnych okreslonych w art. 3
u.o.g.r.i.l. mozliwa jest m. in. przy wykorzystaniu srodkow pochodzacych
z wylaczania gruntow rolnych z produkcji rolniczej. Jak szczegotowo przed-
stawiono w stanowisku Rzadu RP opiniujgcym wskazany projekt ustawy
zmieniajacej ustawe o ochronie gruntdow rolnych i lesnych, wprowadzenie
proponowanej regulacji spowoduje powstanie licznych negatywnych na-
stepstw prawno-ekonomicznych, do ktorych naleza:
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zniesienie naleznosci i optat rocznych z tytutu wylaczenia grun-
tow rolnych z produkcji — co spowoduje zanik prawnych
mozliwos$ci dofinansowania m.in. tworzenia drég dojazdowych
do gruntdéw rolnych w granicach administracyjnych miast, bu-
dowy zbiornikéw retencyjnych i przeprowadzania rekultywacji
gruntow,

brak mozliwos$ci uzyskania odszkodowania za szkody wynika-
jace ze zmniejszenia produkcji ro$linnej w wyniku zalesienia,
zadrzewienia, zakrzewienia gruntow lub zatozenia na nich trwa-
tych uzytkow zielonych, ze wzglgdu na ochrong gleb przed erozja
i ruchami masowymi ziemi,

brak podstaw prawnych do ubiegania si¢ przez wihasciciela grun-
tow o odszkodowanie za obnizenie poziomu produkcji rolniczej
w wyniku negatywnego oddziatywania zaktadu przemystowego,
brak podstaw prawnych do zobowigzania przeznaczania na cele
nierolnicze w pierwszej kolejnosci gruntéw oznaczonych w ewi-
dencji gruntéw jako nieuzytki, a w razie ich braku — innych
gruntdéw o najnizszej przydatnosci produkcyjnej,

brak podstaw do wydawania decyzji zezwalajacych na wytacze-
nie gruntow rolnych z produkcji — co bedzie miato negatywny
wplyw na wprowadzone zmiany w ewidencji gruntéw i budyn-
kow,

brak mozliwosci zobowigzania do zdjg¢cia oraz wykorzystania na
cele poprawy warto$ci uzytkowej gruntow prochniczej warstwy
gleby z gruntéw klas I, 11, IIIa, I1Ib, III, IVa i IV oraz z torfowisk,
brak podstaw prawnych do przeciwdziatania degradacji gleb, w
tym szczegodlnie erozji i ruchom masowym ziemi,

brak mozliwosci zobowigzania wlasciciela gruntow do zalesienia,
zadrzewienia, zakrzewienia gruntéw, lub zatozenia na nich trwa-
tych uzytkow zielonych, ze wzgledu na ochrong gleb przed erozja
i ruchami masowymi ziemi,

brak podstaw prawnych do zobowigzania utrzymywania w stanie
sprawnosci technicznej urzadzen przeciwerozyjnych oraz urza-
dzen melioracji szczegdlowych cigzacych na wilascicielu
gruntdéw, na ktérych znajdujg si¢ te urzadzenia,

brak podstaw prawnych do zobowigzania zaktadow produkcyj-
nych do opracowywania plandéw gospodarowania na gruntach
potozonych wokoét zaktadow przemystowych,

brak podstaw prawnych zobowiazujacych do prowadzenia rekul-
tywacji gruntow,
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=  zniesienie podstaw prawnych do naliczenia sankcji za niezgodne
z prawem wylaczenie gruntow rolnych z produkeji (Stanowisko
Rzadu wobec poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o
ochronie gruntéw rolnych i le§nych — druk nr 283).

Dodatkowo mozna wskazaé, ze wprowadzenie regulacji catkowicie
wylaczajacej stosowanie przepisOw o ochronie gruntdw rolnych w miastach
spowoduje zmniejszenie ilosci najzyzniejszych gruntow rolnych klas I-I11,
ktorych zasoby krajowe sg ograniczone i stanowig zaplecze zywnos$ciowe
kraju. Ponadto, wprowadzenie tejze regulacji doprowadzitoby do dyskrymi-
nacji, jaka byloby nieréwne traktowanie wtascicieli gruntéw potozonych
w obrebie wsi w stosunku do wiascicieli gruntéw potozonych w obrebie
miast, poprzez wymogi prawne nakazujace uzyskiwanie zgody na zmiang
przeznaczenia gruntéw rolnych klas I-IIT w procedurze sporzadzania miej-
scowego planu zagospodarowania oraz naliczanie wszelkich optat z tytulu
wylaczenia gruntdw rolnych tychze klas potozonych w obrebie wsi, przy jed-
noczesnym zwolnieniu z tych obowigzkéow gruntow klas I-111 znajdujacych
si¢ w miejskich obrgbach administracyjnych.

Majac na uwadze przedstawione argumenty za i przeciw wprowadze-
niu przeanalizowanej regulacji zmieniajacej przepisy obecnej u.o.g.r.i.l.,
wydaje si¢, ze strona potencjalnych korzysci jest nieproporcjonalnie niska, w
stosunku do bardziej realnych strat i zagrozen, ktore moga powstac, badz po-
wstang po wejsciu w zycie projektowanych zmian. Na tle przedstawionych
réznych rozwiazan prawnych — juz obowiazujacych, badz projektowanych —
dotyczacych ochrony gruntéw rolnych w miastach, uwypukla si¢ wyrazny
konflikt warto$ci zwiazany z korzystaniem z tych gruntéw. Tematyka ta zo-
stanie poddana szczegotowszej analizie w dalszej czesci pracy.

5. Wartosci towarzyszace ochronie gruntéw rolnych w miastach

Ochrona gruntow rolnych znajduje solidne oparcie w konstytucyjnych
normach prawnych. Szczegolne znaczenie dla ochrony gruntéw rolnych maja
przepisy dotyczace dobra wspolnego (art. 1 Konstytucji RP), ochrony dzie-
dzictwa narodowego z uwzglednieniem realizacji zasady zréwnowazonego
rozwoju (art. 5 Konstytucji RP). Ponadto istotne sg regulacje wskazujace na
prowadzenie polityki zapewniajacej bezpieczenstwo ekologiczne wspotcze-
snemu i przyszlym pokoleniom (art. 74 ust. 1 Konstytucji RP), a takze
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odnoszace si¢ do oparcia ustroju rolnego na gospodarstwie rodzinnym (art.
23 Konstytucji RP).

Jak podkreslane jest w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
(wyrok TK z 1 lipca 2014 r. sygn. akt: SK 6/12, www.otk.trybunal.gov.pl,
dostep 15 kwietnia 2016 r.), oraz orzecznictwie sagdowo-administracyjnym
(wyrok NSA z 14 stycznia 2015 r. sygn. akt: II OSK 1399/13, CBOSA, do-
step: 10 kwietnia 2016 r.), dziedzictwo narodowe odnosi si¢ nie tylko do dobr
kultury, ale takze do dziedzictwa przyrodniczego, powstatego bez ingerencji
cztowieka. Uzytki rolne o najlepszej klasie bonitacyjnej stanowig dobro na-
turalne, zaliczane do nieodnawialnych zasobow przyrody, ktorego
zachowanie i ochrona dla przysztych pokolen jest obowiazkiem wynikajg-
cym z art. 5 Konstytucji RP (wyrok NSA z 14 stycznia 2015 r. sygn. akt: 11
OSK 1399/13, CBOSA, dostep: 7 kwietnia 2016 r.). Gleby najwyzszych klas
zaliczane sg do katalogu ,,dziedzictwa naturalnego”, majacego ochrong kon-
stytucyjng w art. 5 Konstytucji RP (wyrok TK z 1 lipca 2014 r., SK 6/12, op.
cit.).

Warto zauwazy¢, ze juz w 1972 r. Rada Europy wskazata w Europej-
skiej Karcie Gleby (FEuropean Soil Charter) na role gleby jako
~najwazniejszego przyrodniczego bogactwa ludzkosci, bez ktorego nie jest
mozliwa egzystencja cztowieka i sSrodowiska”. Rada Europy podkreslata, ze
to wiladze publiczne muszg wlasciwie planowaé, uzytkowaé i ochraniaé za-
soby gleb, co jest de facto mozliwe jedynie przy zatozeniu realizacji
zroéwnowazonego rozwoju (Zawadzki 2003; 6). W Europejskiej Karcie Gleby
wyartykutowano takze, ze gleba jest jednym z ,,najcenniejszych wartosci dla
cztowieka, ze wzglgdu na umozliwienie zycia na Ziemi roslinom, zwierzgtom
i czlowiekowi”. Wskazano, ze ,,Polityka planowania regionalnego musi
uwzglednia¢ wlasciwos$ci przyrodnicze gleb oraz aktualne i przyszte potrzeby
spotecznosci”. Ponadto zaznaczono, ze ,,Rozwoj urbanizacji musi by¢ plano-
wany tak, aby minimalizowa¢ niszczenie gleby”, gdyz ,,zasoby gleb sa nie do
zastapienia”. Podobnie wskazywat Europejski Komitet Ekonomiczno-Spo-
leczny w opinii dotyczacej rolnictwa w strefach podmiejskich z dnia 16
wrzesnia 2004 r. (Dz. U.UE.C.2005.74.62), informujacej o koniecznosci upo-
wszechnienia w spoteczenstwie §wiadomos$ci dotyczacej roli ziemi jako
wyczerpywalnego zasobu naturalnego oraz wspdlnego dziedzictwa, ktdre raz
zniszczone odtworzy¢ si¢ nie da. Nalezaloby wiec szerzej wprowadzaé pro-
gramy rewitalizacji i odbudowy zdegradowanych obszaréw miejskich oraz
opuszczonych terenéw przemystowych, co bgdzie zapobiegato marnotrawie-
niu coraz to nowych gruntéw na zabudowe.
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Przedstawione postulaty zawieraja duzy podktad aksjologiczny, ktory
moze stanowi¢ cenng dyrektywe dziatania, po zakotwiczeniu w normach
prawnych. Zalecenia z Europejskiej Karty Gleby dotyczace roli gleby, miesz-
czg si¢ w zasadzie prawa rolnego dotyczacej ochrony produkcyjno$ci ziemi
w ramach ochrony zasoboéw naturalnych w powigzaniu z zagospodarowa-
niem przestrzennym obszarow wiejskich (Czechowski 2011; 113). Ponadto,
postulaty Europejskiej Karty Gleby znalazty odniesienie w dwoch normach
konstytucyjnych dotyczacych: ochrony dziedzictwa narodowego z uwzgled-
nieniem realizacji zasady zrownowazonego rozwoju (art. 5 Konstytucji RP),
a takze prowadzenia polityki zapewniajace] bezpieczenstwo ekologiczne
wspotczesnemu i1 przysztym pokoleniom (art. 74 ust. 1 Konstytucji RP).
Wskazane normy zawierajg cenne wartosci dotyczace ochrony zycia 1 zdro-
wia ludzi, a takze rozwoju panstwa, w zakresie ochrony i korzystania z
zasobow $rodowiska. Utrzymanie cennych uzytkow rolnych w miastach ma
bowiem nie tylko wptyw na utrzymanie zaplecza zywnosciowego kraju, ale
réwniez istotnie oddziatywuje na: powigkszenie terendow zieleni w miastach,
prowadzenie produkcji rolniczej, utrzymanie siedlisk dla rozrodu i zycia
zwierzat, tworzenia miejsc rekreacji i wypoczynku, a takze na utrzymanie
czysto$¢ powietrza w miastach.

Niemniej jednak realizacja wartosci rozwoju panstwa w zakresie
ochrony i korzystania z zasoboéw $rodowiska, niesie konflikty wartosci — tzw.
antynomie aksjologiczne (Fogel 2011; 59) — zwiazane z realizacja rozwoju
panstwa, w zakresie tworzenia warunkow rozwoju przestrzennych, spotecz-
nych i gospodarczych. Konflikty te uwidaczniaja si¢ zwlaszcza w przypadku
presji urbanizacyjnej na obszarach miejskich. W przypadku wystapienia
wskazanego konfliktu zakres ochrony udzielony przez ustawodawce réznym
warto$ciom w obrebie jednej badz réznych regulacji prawnych sprawia, ze
mozliwo$¢ ich wspolnego urzeczywistnienia stanie si¢ nie do pogodzenia. J.
Wroéblewski okresla t¢ sytuacje jako stan, w ktorym spelnienie jednej warto-
$ci wyklucza realizacj¢ innej — badz w sposob bezposredni, badz przez
prakseologiczne wykluczenie realizacji innej wartosci (Wréblewski 1983;
25). Ze wzgledu na skonczony charakter przestrzeni, ktéra dysponujemy,
panstwo ogranicza swobode gospodarowania nig, chcac chroni¢ okreslone
warto$ci majace duze znaczenie dla interesu publicznego oraz dazac do efek-
tywnego i racjonalnego korzystania z nieruchomosci (Fogel 2014; 47).
Ograniczenie gospodarowania przestrzenig stanowi z jednej strony uszczu-
plenie warto$ci tworzenia przestrzennych warunkow rozwoju, z drugiej
natomiast chroni inne warto$ci majgce znaczenie dla interesu publicznego,
zwiazane z ochrong i korzystaniem z cennych gleb tworzacych zasoby $ro-
dowiska naturalnego. W powyzszych przypadkach nalezy rozwiazywac
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zachodzace konflikty dajac pierwszenstwo wartosciom cenniejszym (Cieslak
2010; 11-16). Rezultatem prowadzonych zabiegéw jest zatem uzyskanie naj-
wyzszego dobra wspolnego. Jak zauwaza Z. Cie$lak, pojecie dobra
wspolnego agreguje bowiem na poziomie catego systemu obowigzujacego
prawa wszystkie okreslone konstytucyjnie i ustawowo wartosci, dla ktorych
realizacji stanowi si¢ prawo (Cieslak 2000; 55-71). Uzyskanie dobra wspol-
nego nastepuje dzieki lagodzeniu zachodzacych konfliktow poprzez
osigganie kompromisu aksjologicznego. Jak rozwigzywaé konflikty intere-
sow wskazat w jednym z wyrokow Wojewodzki Sad Administracyjny w
Warszawie informujac, ze ,,w sprawach w przedmiocie odmowy wyrazenia
zgody na przeznaczenie gruntow rolnych na cele nierolnicze, dochodzi do
kolizji interesu publicznego i interesu podmiotu wnioskujacego o zmiang
przeznaczenia gruntdw na cele nierolnicze, jednakze minister powinien mieé¢
przede wszystkim na wzgledzie okreslony ustawowo interes publiczny, jakim
jest ochrona gruntéw, jako dobra publicznego” (wyrok z 28 maja 2014 r.,
sygn. akt IV SA/Wa 671/14, LEX nr 1562863).

Ponadto warto zwréci¢ uwage na unormowanie konstytucyjne doty-
czace oparcia ustroju rolnego na gospodarstwie rodzinnym (art. 23
Konstytucji RP). Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w jednym z wyrokow,
,.gospodarstwo rodzinne jako warto$¢ konstytucyjna moze by¢ przedmiotem
szczegblnej ochrony, ale ochrona ta udzielana na mocy odrebnych przepisow
powinna by¢ uzasadniona” (wyrok TK z 31 stycznia 2001 r. sygn. akt: P 4/99,
OTK ZU 2001, Nr 1, poz. 5). W tymze wyroku Trybunat odniost si¢ rowniez
do charakteru koncepcji gospodarstwa rodzinnego jako ,.efektywnej formy
gospodarowania, pozwalajacej prowadzi¢ produkcje rolng w celu nie tylko
godziwego utrzymania rodzinom rolniczym, ale takze najpetniejszego zaspo-
kojenia potrzeb spoteczenstwa”. Zakres podmiotowy i przedmiotowy
»gospodarstwa rodzinnego” zostat okre§lony w przepisach ustawy z dnia 5
sierpnia 2015 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz. U. z 2015 r., poz. 1433
ze zm.) jako ,,gospodarstwo rolne prowadzone przez rolnika indywidualnego
oraz w ktérym lgczna powierzchnia uzytkéw rolnych jest nie wigksza niz 300
ha” (art. 3 ust. 1). Nie ma przy prawnych przeciwwskazan, aby gospodarstwo
rodzinne bylo potozone (w czedci, badz calkowicie) na miejskich gruntach
rolnych. Mozliwo$¢ funkcjonowania rodzinnego gospodarstwa rolnego w
granicach administracyjnych miasta, wynika z ugruntowane;j linii orzecznic-
twa sadowo-administracyjnego odnoszacego si¢ do ,nieruchomosci
ziemskich”. Cho¢ pojecie ,,nieruchomosci ziemskiej” dotyczy postgpowan
realizowanych na kanwie przepisow dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 r. o
przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz. U. z 1945 1., Nr 3, poz. 13), to jest istot-
nym w sprawie, ze w sklad ,,nieruchomosci ziemskiej” wchodzily grunty
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rolne, ktore byty, badZ mogtly by¢, uzytkowane na cele produkcji rolnej, nie
wylaczajac produkceji ogrodniczej, sadowniczej, lesnej i rybnej (wyrok NSA
z 17 listopada 2008 r. sygn. akt:  OSK 1563/07, CBOSA, dostep: 30 kwietnia
2016 r.). Jednoczesnie jak wskazywane jest w ugruntowanej linii orzecznic-
twa sadowo-administracyjnego, samo miejskie polozenie nieruchomosci nie
wyklucza ziemskiego statusu nieruchomosci (por. wyrok NSA z 24 czerwca
2015 r. sygn. akt: I OSK 2440/13, oraz wyroki WSA w Warszawie z: 23
kwietnia 2015 r. sygn. akt: | SA/Wa 1516/14, 26 stycznia 2015 r. sygn. akt: I
SA/Wa 164/14, 7 pazdziernika 2014 r. I SA/Wa 3267/13, 23 wrze$nia 2014
r., sygn. akt: 2983/13, 17 grudnia 2013 r., sygn. akt: I SA/Wa 656/13, 14
czerwca 2013 r., sygn. akt: [ SA/Wa 187/13 oraz 29 wrzesénia 2005 r., sygn.
akt: IV SA/Wa 927/05 — wszystkie CBOSA, dostep 30 kwietnia 2016 r.). Z
przedstawionego licznego zestawienia orzeczen sadowo- administracyjnych
wynika, ze w granicach administracyjnych miast moga funkcjonowa¢ ro-
dzinne gospodarstwa rolne. Jednocze$nie poczynione rozwazania
uwidaczniaja, ze ,,gospodarstwo rodzinne” — mogace si¢ sktada¢ réwniez z
miejskich gruntdow rolnych — jest szczeg6lng forma gospodarstwa rolnego,
znajdujaca ochrone konstytucyjng (w art. 23 Konstytucji RP). Przeznaczanie
gruntdw rolnych na cele nierolnicze moze niszczy¢ gospodarstwa rodzinne,
a tym samym narusza¢ przepis konstytucyjny dotyczacy ochrony ich statusu.
Dodatkowo moze to ostabia¢ wartosci konstytucyjne dotyczgce ochrony zy-
cia i zdrowia ludzi, a takze rozwoju panstwa w zakresie ochrony i korzystania
z zasobow Srodowiska.

6. Zakonczenie

Nieodtwarzalny charakter gruntow rolnych, w potaczeniu z ich szcze-
g6lnymi cechami fizycznymi oraz zachodzacymi w nich procesami
biologicznymi, ktére warunkujg walor produkcyjny, sktonita ustawodawce
do wyznaczania racjonalnych kierunkow wykorzystywania i ochrony tych
gruntow. Przeznaczanie gruntéw rolnych najlepszych klas na cele nierolnicze
wymaga zatem duzej roztropnosci ze strony organéw administracji publicz-
nej. Jak przedstawiono w niniejszym artykule, organy wilasciwe z zakresu
ochrony gruntéw rolnych maja obowiazek — wynikajacy z interesu spotecz-
nego — ochrony gruntow rolnych bez wzgledu na miejsce ich potozenia.
Podejmowane inicjatywy legislacyjne majace na celu podwazenie sensu
ochrony tych gruntéw, godza nie tylko w obowiazujace przepisy prawne, ale
negatywnie oddzialywuja na wartosci osadzone w normach konstytucyjnych.
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Wydaje si¢ wigc, ze znacznie lepszym rozwigzaniem bedzie zwrocenie wick-
szej uwagi na poprawienie obecnych niedoskonatych dziatan planistycznych.
Ponadto wskazanym jest opracowanie nowych kryteriow finansowania gmin,
ktore sg odpowiedzialne za przygotowywanie dokumentacji planistycznej, na
podstawie ktérej moga by¢ podejmowane pdzniej inwestycje. Wartym roz-
wazenia jest wprowadzenie rozwigzan dotyczacych ,.chronionych gruntow
rolnych”, dla ktérych uzytkowanie zgodne z celami ochronnymi mialoby
ustawowa gwarancj¢ pierwszenstwa przed zabudowa miejska i inwestycyjna.
Docelowo pozwolitoby to na ograniczenie zaleznos$ci gminnych przychodow
z podatkow od innych kryteriow. Wspoblczesna ochrona gruntéw rolnych
powinna by¢ ciggiem powigzanych ze sobg dziatan ochronnych i planistycz-
nych, w tym urzadzeniowo-rolnych (Zielinski 2010; 497).

Ochrona najlepszych gleb jest traktowana priorytetowo w wielu kra-
jach europejskich. W panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej dazy si¢
bowiem do zréwnowazonej gospodarki gruntami rolnymi, a mozliwo$¢ za-
budowy gruntéw rolnych dopuszczalna jest wytacznie na podstawie planow
zagospodarowania przestrzennego. Polityka przestrzenna w tym zakresie jest
wigc realizowana wylacznie w drodze opracowywania i uchwalania miejsco-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego, ktore majg charakter prawa
miejscowego. W Polsce natomiast aktami swoistej polityki przestrzennej
stajg si¢ czestokrotnie uznaniowe decyzje administracyjne o warunkach za-
budowy i zagospodarowania terenu (Marciniuk 2011; 370-371), co nie
zapewnia stabilnosci i trwalosci prawa.
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Abstract: The issues regarding protection of agricultural land
in cities are now governed under the provisions of the Act on
the Protection of Agricultural and Forest Land of 3 February
1995 (namely, Dz. U. [Journal of Laws] of 2015, item 909 as
amended). Apart from the said special regulation, however, the
protection of agricultural land in cities is reflected in the pro-
visions of the Constitution of the Republic of Poland of 2 April
1997 (Dz. U. No. 78, item 483 as amended) regarding protec-
tion of national heritage, implementation of the principle of
sustainable development, carrying out a policy ensuring eco-
logical security for present and future generations, as well as
basing the agricultural system on family farms. Viewing agri-
cultural land located within the administrative boundaries of
cities through the said constitutional provisions should affect
the direction and scope of actions taken in respect of such land.

Keywords: Protection of agricultural land, urbanization, na-
tional heritage, values.



