TeERESA KUROWSKA'

Witasnosé gruntowa a planowanie przestrzenne
w dorobku naukowym Profesora Waleriana Panki

1. Wprowadzenie

Profesor Walerian Paiiko byt nie tylko agrarysta, chociaz ta dyscyplina byta
jego wielkg pasja i troskg, czemu niejednokrotnie dawal wyraz w rozwazaniach teo-
retycznych poswigeconych przysztosci prawa rolnego.” Pasjonowato Go wiele zagad-
niefi z zakresu prawa cywilnego, prawa gospodarczego, administracyjnego, prawa
samorzadu terytorialnego. Dzisiaj nazwalibySmy je mianem z zakresu prawa pry-
watnego i prawa publicznego.

Zdobyte doswiadczenie z badan terenowych doskonale spozytkowal w swo-
ich pracach naukowych, poszukujac odpowiedzi m.in. na pytanie: jaka rolg odgry-
wa wlasnos¢ gruntowa w gospodarce przestrzennej? Na to pytanie udziela odpo-
wiedzi w licznych opracowaniach. Do najbardziej znaczacych zaliczy¢ wypadnie
»Wtasnos¢ gruntowg w planowej gospodarce przestrzennej”’, w ktérej przedsta-
wia nowatorska koncepcj¢ ujmowania prawa wtasnosci jako domniemanie general-
nej kompetencji do korzystania i rozporzadzania nieruchomoscig. Stanowi ona 7Zré-
dlo poglebionych badan nad teorig wiasnosci, ktéra najpelniejszy wyraz znalazta
w kolejnej monografii ,,O prawie wlasnosci i jego wspoétczesnych funkcjach”. Do
koncepcji tej wysmienitej pracy, aczkolwiek jak trafnie zauwaza Profesor A. Stel-
machowski, niedocenianej niejednokrotnie ze szkodg dla nowo tworzonego ustawo-
dawstwa,’ niejednokrotnie wypadnie si¢ odwotac.

2. Z badan Profesora Waleriana Panki

Profesor miat Swiadomos¢ nieuchronnych, przysztych zmian ustrojowych, stad
tez w innym opracowaniu ,,b.ad przestrzenny i ekologiczny wsi i rolnictwa (tezy)”

1 Uniwersytet Slgski w Katowicach.
Por. Prawo rolne. Kryzys czy wielki zwrot, (w:) Z zagadnien prawa cywilnego. Ksigga dedykowana Profesorowi
Andrzejowi Stelmachowskiemu, Biatystok 1991.

3 Por. A. Stelmachowski, Do Jego przemyslen i prac bedziemy czesto powracaé. ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr
11/12, s. 5-9, poswigcony pamigci Prof. Waleriana Panko.
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dokonuje zdecydowanie krytycznej oceny organizacji przestrzennej oraz stanu sro-
dowiska wsi i rolnictwa,* formutujac liczne ,,postulaty eliminujace przeszkody lub
tworzgce nowe uwarunkowania sprzyjajace tadowi przestrzennemu i ekologiczne-
mu.”” Z ponad 30-letniej perspektywy nie stracily one w pewnym zakresie swojej
aktualnosci. Wypadnie odnies¢ si¢ do wybranych najwazniejszych postulatow zmie-
rzajacych do: 1) eliminacji ograniczenn w obrocie ziemia, a zwtaszcza w powigksza-
niu gospodarstw rolnych, w tym takze ochrony gospodarstw rodzinnych; 2) zmiany
formuty ochrony gruntéw rolnych, z uwzglednieniem rynku ziemi i zdrowych zasad
gospodarki finansowej; 3) eliminacji preferencji przystugujacych przemystowi, co
ostabia ochrone gruntéw rolnych czy ochrong rolniczej wiasnosci gruntowe;j

Wypada przypomnie¢, ze ,,po zmianach ustrojowych, jakie nastapity w 1989 r.,
ktére znalazty swdj prawny wyraz zaréwno w noweli do kodeksu cywilnego
z 1990 r., jak 1 w zapisach Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. problematyka wtasno-
Sciowa znacznie si¢ uproscita.® Wejscie w zycie konstytucji uporzadkowato siatke
pojeciowg na temat wzajemnego stosunku konstrukcji wlasnosciowych konstytucyj-
nych i cywilnoprawnych, co sktania do nowego spojrzenia na zagadnienie wtasno-
$ci. [...] Nie oznacza to jednak, by zapisy konstytucyjne nie mialty znaczenia i by
wystarczaly formuty w kodeksie cywilnym”. Podkresla si¢ zwigztos¢ zapisow kon-
stytucyjnych (art. 20, art. 21 i art. 23), zaliczonych w tej materii do prawa przedmio-
towego 1 dostrzega si¢, ze wyplywaja z nich wnioski o znaczeniu fundamentalnym,
a mianowicie: 1) nastepuje ,,sprzezenie zasady wolnosci gospodarczej z wiasnoscig
prywatng”’; 2) wlasnos¢ prywatna stanowi fundament ,,spotecznej gospodarki rynko-
wej” i tylko jej przystuguje atrybut wolnosciowy w systemie gospodarczym.’

Przepisy Konstytucji pozwalaja na sformutowanie dwdéch konstatacji: 1) o mo-
delowym charakterze wilasnosci prywatnej przesgdza zapis art. 20, stanowigcy:
»dpoleczna gospodarka rynkowa oparta jest na wolnosci dziatalnosci gospodarczej,
wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspoétpracy partneréw spotecznych
[...]1.”; 2) w omawianej materii konstytucja przesadza dwie podstawowe zasady wy-
wodzace si¢ z art. 64. Pierwsza to zasada réwnej podmiotowej ochrony prawnej dla
wszystkich bedagca pochodng gospodarki rynkowej (art. 64 ust. 2). Druga dotyczy
granic naruszenia tresci wlasnosci, a stanowigca ,,Wlasnos¢ moze by¢ ograniczona
tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w ktérym nie narusza ona istoty wtasno-
Sci” (art. 64 ust. 3). W istocie, jak zasadnie podnosi A. Stelmachowski, ogranicze-
nia wilasnosci zostaty ustawowo skodyfikowane i ,,Na pierwszym miejscu wymie-

4 Por. Zagadnienia prawa cywilnego, samorzgdowego i rolnego. Pamigci Profesora Waleriana Panki, ,Prace Na-
ukowe Uniwersytetu Slgskiego w Katowicach” 1993, nr 1381, s. 17-25.

5 Ibidem, s. 19.

6 A. Stelamachowski, Wspotczesne zréznicowanie wtasnosci, ,Studia luridica Agraria” 2002, t. 3, s. 19.

7 Zdaniem Autora ,Nie oznacza to, by inne rodzaje wlasnosci, zwtaszcza publicznej nie miaty podstaw bytu. /bi-
dem, s. 20.
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ni¢ tu nalezy ustawe z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami®”, ktéra
reguluje, poza gospodarka wlasnoscig publiczng, problematyke bedaca ,,na styku”
wtlasnosci publicznej i wiasnosci prywatnej. Z kolei planowanie przestrzenne stano-
wi prawny instrument gospodarki terenami zurbanizowanymi oraz terenami rolnymi
i lesnymi kojarzacy niejednokrotnie przeciwstawne sobie interesy. Chcialam dodaé
jeszcze jedno istotne spostrzezenie, a mianowicie skoro art. 64 konstytucji ksztattu-
je prawo podmiotowe obywatela do mienia, a zasadnicze rozwigzania szczegdtowe
sg oparte na modelu ,,wtasnosci prywatnej”, ktére majg takze zastosowanie muta-
tis mutandis do wiasnosci publicznej (o ile przepis szczeg6lny nie stanowi inaczej),
to wspoélczesne ujecie wlasnosci prywatnej przesadza o kierunku rozwoju prawa.
To z kolei pozwala moim zdaniem na przyjecie zatozenia, iz art. 6 ustawy z dnia 27
IIT 2003 r. 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?® jest wlasnie tym typo-
wym rozwigzaniem szczegétowym, ktére ksztaltuje prawo podmiotowe (w sposéb
posredni lub bezposredni) do wlasnosci nieruchomosci. Mianowicie art. 6 u.p.z.p.
stanowi: Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattu-
ja wraz z innymi przepisami spos6b wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci.

Kazdy ma prawo, w granicach okreslonych ustawg, do:

— zagospodarowania terenu, do ktérego ma tytut prawny, zgodnie z warun-
kami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
albo w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli
nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego oraz oséb trzecich,

— ochrony wiasnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu terenéw nale-
zacych do innych oséb lub jednostek organizacyjnych.

Przepisy ust. 1 nalezy rozpatrywaé w plaszczyznie przedmiotowej, gdyz od-
zwierciedlajg one i jednoczesnie ,,rozwijajg” w praktyce klauzulg spoteczno—gospo-
darczego przeznaczenia prawa wlasnosci. Zawierajg og6lng dyspozycje ,,wiazacy”
wiasciciela (uzytkownika wieczystego) co do okreslonego zachowania wzgledem
przedmiotu swego prawa — zgodnego z przeznaczeniem nieruchomosci okreslo-
nym w ustaleniach m.p.z.p. (oczywiscie wraz z innymi odregbnymi przepisami) np.
jego zabudowe lub wykorzystanie na inne cele (rolne, lesne, przemystowe, ustugo-
we itd.). Tym samym wyznaczaj3 one granice uprawnienia do korzystania z prawa
wtasnosci nieruchomosci. Znaczenie przepiséw ust. 2 jest nieco odmienne, bowiem
z jednej strony, wyznaczajg zakres podmiotowy uprawnionych do zagospodarowa-
nia terenu, zastrzegajac, ze dotycza tylko os6b posiadajacych tytut prawny do nie-
ruchomosci. Jednoczesnie wyraznie zastrzegaja, iz sposob zagospodarowania nieru-
chomosci przez uprawnionych okreslajg ustalenia m.p.z.p., a dopiero w jego braku
decyzja o warunkach zabudowy (wydana po stwierdzeniu tacznego spetnienia prze-

8 Tekst jedn. Dz.U z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm., zwana w skrécie u.g.n.
9 Tekst jedn. Dz.U z 2012 r. poz. 647 ze zm., zwana w skrécie u.p.z.p.
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stanek okreslonych w art. 61 ust. 1 u.p.z.p., z wyjatkami przewidzianymi w ust.
2-4) lub decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (np. decyzja
zatwierdzajgca podzial nieruchomosci wydana na podstawie art. 94 ustawy z dnia 27
VIII 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami lub orzeczenie sagdowe, np. o zniesie-
niu wspétwiasnosci nieruchomosci). Zatem przepis ust. 2 odnosi si¢ przede wszyst-
kim do sfery korzystania z nieruchomosci. W cytowanym art. 6 ust. 2 u.p.z.p. za-
kres prawnie ochronionego interesu zostal precyzyjnie wyznaczony. W ten sposéb
ustawodawca wyznacza granice ingerencji w sfer¢ uprawnien wlascicielskich, kt6-
re podlegaja ochronie. Naruszenie prawem chronionego interesu publicznego oraz
praw oséb trzecich (tzn. wilascicieli, uzytkownikow wieczystych nieruchomosci)
pozostaje poza granica ochrony prawnej. Bez watpienia zaliczymy do nich przepi-
sy prawa sgsiedzkiego, prawa ochrony srodowiska, prawa budowlanego, ochrony
gruntéw rolnych i lesnych, itp.

Jak zasadnie podnosi 1. Bogucka ,,Zagospodarowanie terenéw nie jest kwestia
aksjologicznie neutralng i nie jest uzaleznione jedynie od woli wtasciciela terenu,
przepis art. 1 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. prawo wilasnosci wymienia jako jedyng, ale by-
najmniej nie wylgczng czy dominujgcg wartos¢ uwzgledniong w planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym”.' Powszechnie przyjmuje si¢, ze zagospodaro-
wanie przestrzeni stanowi warto$¢ co najmniej z dwéch wzgledow: 1. przestrzen
jest dobrem limitowanym, ograniczonym; 2. zagospodarowanie polegajace na za-
budowie terenu ma zazwyczaj charakter wzglednie trwaty oraz wptywa na atrakcyj-
nosé i uzytecznosé terenéw potozonych w sasiedztwie.!! W odniesieniu do terenéw
dotychczas uzytkowanych rolniczo prowadzi takze do zmniejszenia ich areatu, co
z punktu bezpieczefistwa zywnosciowego ma wymiar spoteczny. Podniesione oko-
licznosci stanowig Zrédio konfliktéw intereséw réznych podmiotéw. Ich ochrona
nalezy do kompetencji organéw wtadzy publiczne;.

Jak wczesniej podniesiono, Profesor Walerian Pafikko w swoich pracach podkre-
Slat rolg planéw jako srodka umozliwiajgcego zaréwno ksztaltowanie zagospodaro-
wania przestrzeni, ochrong jej przyrodniczych waloréw, ochron¢ gruntéw rolnych,

10 |. Bogucka, Zagospodarowanie terenéw rolniczych w przypadku braku planu miejscowego (zagadnienia wybra-
ne), ,Studia luridica Agraria” 2012, t. 10, s. 142.
1 W literaturze przyjmuje sie, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego stanowigce akty prawne wy-

dawane przez gminy, majg charakter zmienny i moga réznie w czasie okresla¢ przeznaczenie nieruchomosci, co
przektada sie na ich wartos¢. Mogg one zatem zmieniac te warto$¢ w obu kierunkach, to jest albo wptywa¢ na
wzrost wartos$ci rynkowej okreslonych nieruchomosci, albo tez wptywa¢ na zmniejszenie ich wartosci. Nie tylko
ma to powazne konsekwencje w przypadku zmiany przeznaczenia nieruchomosci z rolnego na budowlane, lub
odwrotnie, ale takze w przypadku, gdy na przyktad przewidujg one prowadzenie drég przez grunty do tej pory
wolne od zajecia na te cele. Zmiany te majg zwykle powazny wptyw takze na cene nieruchomosci, a posrednio
na jej warto$¢. Ta zalezno$é cen nieruchomosci od ich rodzajow spowodowata zresztg powstanie réznych ryn-
kéw nieruchomosci w zaleznosci od ich przeznaczenia, a nawet w zaleznosci od tego, jakim prawem do nieru-
chomosci na rynku sie rozporzadza. W literaturze wyodrebnia sie zatem rynek gruntéw, budynkéw mieszkalnych,
lokali, nieruchomosci komercyjnych czy biurowych, rynek nieruchomosci rezydencjalnych, ale takze mozna mé-
wi¢ o rynku najmoéw, czy uzytkowania wieczystego, albo wlasnosciowego spoétdzielczego prawa do lokali. Por.
S. Kalus, M. Habdas, Ustawa p planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jako instrument ksztattowania
wartosci nieruchomosci. ,Studia luridica Agraria” 2012, t. 10 oraz przytoczona literatura.
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jak 1 srodka oddzialujacego na upowszechnianie prawa wtasnosci nieruchomosci
i ksztaltujgcego strukture tej wiasnosci.'> Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.p.z.p. wylacznie
w planie miejscowym mozliwe jest okreslenie przeznaczenia terenu, co normatyw-
nie zrywa zwigzek terenu z faktycznym jego zagospodarowaniem. Jak trafnie za-
uwaza I. Bogucka, ,,Okolicznos¢ ta znajduje wyraz w definicji nieruchomosci rolnej
przyjetej w ustawie z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, modyfi-
kujacej rozumienie takiej nieruchomosci przyjete na gruncie kodeksu cywilnego.
Zgodnie z art. 2 pkt 1 ustawy, przez nieruchomos¢ rolng nalezy rozumie¢ nierucho-
mos¢ rolng w rozumieniu kc., z wytaczeniem nieruchomosci potozonych na obsza-
rach przeznaczonych w planach na cele inne niz rolne. [...], taka definicja odwotuje
si¢ zatem do kryteriow zwigzanych ze stanem faktycznym”.'

Skutkiem wejscia w zycie aktualnie obowigzujacej ustawy z 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym byla utrata mocy obowigzuja-
cej przez plany uchwalone przed dniem 1 stycznia 1995 r., zgodnie z art. 87 ust.
3 u.p.z.p." Na gruncie tejze ustawy do zagospodarowywania przestrzeni docho-
dzi w oparciu o dwa konkurujace ze sobg rezimy prawne: plany miejscowe oraz
w braku takich planéw, akty indywidualne, jakimi sg decyzje o warunkach zabu-
dowy i decyzje o lokalizacji inwestycji celu publicznego.'® Jeden z nich wyznacza-
ny jest przez porzadek planu miejscowego (lokalny). Obowigzek sporzadzenia pla-
nu istnieje, gdy wynika z przepiséw odrebnych. Regulujacy te¢ kwestie art. 14 ust.
7 u.p.z.p. (,,plan miejscowy sporzadza si¢ obowigzkowo, jesli wymagaja tego prze-
pisy odrgbne”) ma charakter przepisu blankietowego, katalog takich aktéw jest za-
tem co do zasady otwarty i moze by¢ przez ustawodawce na biezgco aktualizowany.
Ze wzgledu na brzmienie art. 14 ust. 7 u.p.z.p. powstata watpliwos¢, czy sama usta-
wa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym moze by¢ Zrédiem obowigzku
uchwalenia planu dla okreslonego terenu. Jednak te watpliwosci pozostawmy poza
gtéwnym watkiem rozwazan.'® Podkresli¢ nalezy, ze obowigzek uchwalenia planu
dotyczy obszaréw, dla ktérych obowigzek ten wynika z przepiséw odrgbnych, co
nie budzi watpliwosci oraz obszar6w rozmieszczenia obiektéw handlowych wielko-
powierzchniowych i obszardw przestrzeni publicznej, ktére dotychczas nie zostaty
objete obowiazkiem sporzgdzenia planu na podstawie przepiséw odrebnych, a przy-
jeto je w ustaleniach Studium. Z literalnego brzmienia tego przepisu wnosimy, ze sg

12 Na temat instrumentéw ksztattowania zagospodarowania obszaréw wiejskich por. tez T. Kurowska, Planowanie
przestrzenne, (w:) Prawo rolne, (red.) A. Stelmachowski, Warszawa 2011, s. 214-216.

13 Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 803.

14 Aktualnie zaledwie okoto 20% obszaru jest pokryte planami miejscowymi, w stosunku do kolejnych 20% przysta-
piono do opracowania planéw miejscowych.

15 Z. Niewiadomski, Miedzy rozstrzygnieciem nadzorczym a aktem wspdtdziatania — 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.

16 W tej materii por. szczegétowe rozwazania |. Bogucka, Zagospodarowanie terenéw rolniczych w braku planu...,
s. 148, a zwlaszcza przytoczone orzecznictwo.
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to tereny przeznaczone pod zabudowe. Przepis art. 10 ust. 2 pkt 8 w zwiazku z art.
10 ust. 3 u.p.z.p. zréwnuje wskazane przypadki, jesli chodzi o obowigzek sporzg-
dzenia planu, uwzgledniajac dwa Zrédta obowigzku — przepisy odrebne oraz bezpo-
srednio u.p.z.p. "’

Zauwazy¢ nalezy, ze przepis art. 10 ust. 3 u.p.z.p. stanowigcy o obowigzku
przystgpienia do sporzadzenia planu nie obejmuje przypadkéw z art. 10 ust. 2 pkt
9 u.p.z.p., gdy w Studium gmina okresli obszary, dla ktérych zamierza sporzadzic¢
plan miejscowy, w tym obszary wymagajace zmiany przeznaczenia gruntow rol-
nych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne, co na mocy ustawy o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych (zmiana przeznaczenia), w stosunku do pewnej kategorii gruntéw,
jest mozliwe wylacznie w drodze uchwalenia planu miejscowego.'®* W stosunku do
takich gruntéw nie ma jednak podstaw do stwierdzenia, ze sg one objgte obowigz-
kiem sporzadzenia planu miejscowego. Jakkolwiek przepis art. 7 ust. 1 ustawy z 3
lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych' dopuszcza mozliwosé prze-
znaczenia gruntéw rolnych i lesnych na inne cele, jezeli wymagaja one zgody okre-
Slonej w art. 7 ust. 2 tej u.p.z.p., pod warunkiem, ze zostaly okreslone w planie miej-
scowym.?

W sytuacji braku planu miejscowego grunty, dla ktérych uchwalenie takich pla-
néw nie jest obowigzkowe, podlegajq zagospodarowaniu w oparciu o drugi rezim
prawny regulujacy kwestie zagospodarowania terenu. W odréznieniu od okresla-
nego mianem ,,lokalnego” porzadku ustanowionego planem miejscowym ten dru-
gi — okreSlany mianem ogdlnego lub ,,paristwowego” — stanowig normy przepiséw
prawa regulujacych kwestie zagospodarowania. Ksztattuja go przepisy ustaw szcze-
g6lnych oraz przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym re-
gulujace wydawanie aktéw indywidualnych — decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu, o jakich mowa w art. art. 4 ust. 2 u.p.z.p., przy czym sposob
zagospodarowania terenu i warunki zabudowy dla inwestycji celu publicznego usta-
la si¢ w drodze decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, za$ dla
innych inwestycji w drodze decyzji o warunkach zabudowy. Podkresla si¢ zasadnie,
ze ,,prymat winien by¢ dany interpretacji systemowo—celowosciowej i funkcjonalnej
przepisu art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p., nie za$ brzmieniu literalnemu, a istotne znacze-
nie ma rodzaj inwestycji”.?! Nader zasadny i przekonujacy jest poglad czesci orzecz-
nictwa oraz doktryny uznajacy, ze kryterium obszarowe, o ktérym mowa w art. 7
ust. 2 pkt. 1 v.o.g.rl. powinno dotyczy¢ catego zwartego kompleksu obszarowe-
go, a nie tylko powierzchni dzialki lub dziatek, na ktérych planowana jest inwe-
stycja albo jej czesci, albowiem przepis art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. stanowi jedynie

17 Taki poglad wyraza |. Bogucka, ibidem.

18 Ustawa z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le$nych (Dz.U. z 2004 r. Nr 121, poz. 1266 ze zm.).

19 Tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 121, poz. 1266 ze zm., zwana w skrécie u.o.g.r.l.

20 Por. szczegotowe rozwazania | Bogucka, Zagospodarowanie terenéw rolniczych w braku planu..., s. 147—-148.
21 Ibidem, s. 152.
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odstepstwo od zasady ,,dobrego sgsiedztwa” w stosunku do zabudowy zagrodowe;j
i[...] moze by¢ traktowany jako wyraz dopuszczenia w warunkach wiejskiej zabu-
dowy rozproszonej, uzasadnionej specyfikg warunkéw pracy. Ze wzgledu na limit
powierzchni gospodarstwa rolnego, ktéra ma przekracza¢ srednig powierzchni¢ go-
spodarstwa w gminie, przepis ten nie rodzi ryzyka nadmiernego rozproszenia zabu-
dowy, moze natomiast sprzyja¢ rozwojowi modelu fermowego [...]”, z uwzglgdnie-
niem zasady kontynuacji funkcji i cech zabudowy.?

Przyktadem ograniczen w sferze rozporzadzania nieruchomosciami sg przepi-
sy art. 93 i n. u.g.n. regulujgce podziat nieruchomosci (chodzi oczywiscie o po-
dzial prawny) czy art. 213-215 kc. regulujace zasady sagdowego podziatu w przy-
padku zniesienia wspdtwilasnosci gospodarstwa rolnego oraz o dziale spadku (art.
213 w zwigzku z art. 1070" ke.) czy podzial majgtku wspélnego matzonkéw dopusz-
czajace podzial w przypadku — najogdlniej rzecz biorgc — zgodnosci podziatu z pla-
nem miejscowym. Wypada nadto odnotowac, iz plany miejscowe moga wptywac
na ograniczenie swobody wyboru kontrahenta w przypadku zastrzezenia ustawowe-
go prawa pierwokupu na nieruchomosci przeznaczonej do realizacji celéw publicz-
nych. Co prawda kodeks cywilny reguluje powszechny obrét nieruchomosciami,
ale — jak zauwazono — ustalenia planu miejscowego ingerujag w wigkszym stopniu
w sfere korzystania prawa wtasnosci nieruchomosci organizujac tereny zabudowane
i przeznaczone do zabudowy oraz wigzac je z okreslonymi potrzebami urbanistycz-
nymi czy potrzebami produkcji rolnej, lesnej. Jednak dopiero konkretna zindywidu-
alizowana decyzja administracyjna: pozwolenie na budowe, o warunkach zabudo-
wy realizuje ustalenia m.p.z.p. Dodaé¢ wypada, ze ostatnia z nich realizuje ustalenia
m.p.z.p., bowiem wigze organ architektoniczno-budowlany wydajacy pozwolenie
na budowe. (art. 35 ust. 1 pkt 1 i ust. 3 pr.bud.).”

Liberalizacja zasad obrotu nieruchomosciami rolnymi infer vivos i mortis cau-
sa dokonana nowelg lipcowg kodeksu cywilnego z 1990 roku, znoszac ogranicze-
nia w obrocie, umozliwita powigkszanie gospodarstw rolnych bez wskazania gérnej
granicy ich powierzchni. Takze ustawa z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowa-
niu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa** stworzyta podstawy prawne dla
prywatyzacji (sprzedaz, dzierzawa) nieruchomosci rolnych, przejgtych na podstawie
art. 1 u.g.n.r., umozliwiajac tworzenie duzych gospodarstw rolnych niejednokrot-
nie o charakterze przemystowym. Pozwala to w warunkach swobody dziatalnosci
gospodarczej na state zatrudnianie w duzych gospodarstwach (przedsigbiorstwach)
rolnych oséb fizycznych na podstawie umowy o prace. Status zawodowy rolnika
zostatl zrbwnany z osobami zatrudnionymi w innych sferach gospodarki z pewny-
mi odrgbnoSciami wiasciwymi specyfice zawodu (w zakresie ubezpieczenl spolecz-

22 Ibidem, s. 154.
23 Tekst jedn. Dz.U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126 z p6zn. zm.
24 Tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 232, poz. 1700 ze zm., zwana w skrécie u.g.n.r.
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nych, majatkowych, opodatkowania itd.). Dziatalnos¢ wytworcza w rolnictwie wy-
konywana z natury w sposéb zorganizowany i ciagly moze by¢ kwalifikowana jako
dziatalnos¢ gospodarcza, jesli jest dziatalnoscig zarobkowgq (czyli niewykonywang
wylgcznie w celu zaspokojenia wlasnych potrzeb). Pomimo nieobjecia jej przepi-
sami ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej” — z wielo-
rakich przyczyn — nie oznacza, iz nie jest ona rodzajem dziatalnosci gospodarcze;j.
Jak podkresla doktryna, ,,pojecie gospodarstwa rolnego rézni¢ si¢ powinno od po-
jecia przedsigbiorstwa wytagcznie przedmiotem prowadzonej dziatalnosci gospodar-
czej.”?® Podkresli¢ nalezy, ze dzialalnos¢ wytwércza w rolnictwie jest w wiekszosci
krajéw poddana odrgbnemu — od dziatalnosci gospodarczej — rezimowi prawne-
mu. I chociaz nie podlega ona zgloszeniu do rejestru przedsigbiorcOw, nie wyma-
ga uzyskania koncesji badZ zezwolenia, moze by¢ poddana scistej reglamentacji
(ograniczeniom) wynikajacej z ustaw szczeg6lnych regulujacych np. uprawe roslin
tytoniu,”” uprawe maku oraz uprawe konopi widknistych.?® Natomiast rolnik pro-
wadzacy gospodarstwo rolne na skale przemystowg (np. duzej wytworni brojleréw
wraz z ubojnig i przetworstwem migsa), a wiec w wigkszym rozmiarze powinien
mie¢ mozliwos¢ — wzorem uchylonego art. 7 kh. — ubiega¢ si¢ i uzyskanie statusu
przedsiebiorcy poprzez wpis do ewidencji dziatalnosci gospodarczej. W aktualnym
stanie prawnym taka mozliwos¢ istnieje tylko dla spétek handlowych, podlegaja-
cych wpisowi do sagdowego rejestru przedsigbiorcow. W doktrynie prawa handlo-
wego podnosi si¢, ze ,,prowadzacym gospodarstwo rolne moze by¢ kazdy podmiot
prawa, a nie tylko osoba fizyczna.” Uwaza si¢, ze spotka jawna w dzisiejszym sys-
temie prawa nie moze by¢ uznana za prawng form¢ prowadzenia gospodarstwa rol-
nego, co ogranicza w sposob nieuprawniony swobode wyboru prawnych form pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej, a to poddaje w watpliwos¢ jego zgodnos¢ z art.
22 Konstytucji RP.*° Z kolei sp6tki grup producentéw rolnych® prowadzg profesjo-
nalng dziatalnos¢ jako przedsigbiorcy posiadajacy osobowosé prawna, gdyz cigzy
na nich obowigzek zorganizowania si¢ w formie sp6tki z 0.0. badz sp6tki akcyjnej.*

25 Tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 101, poz. 1178 ze zm.

26 Por. blizej P. Bielski, Cele definiowania pojecia gospodarstwa rolnego w systemie prawa — uwagi z perspektywy
prawa handlowego, ,Rejent” 2005, nr 10, s. 62, a takze A. Waligorski, (w:) System Prawa Handlowego, t. 1, Pra-
wo handlowe — cze$c¢ ogolna, (red.) S. Wiodyka, Warszawa 2009, s. 394—-398.

27 Dekret z 24 czerwca 1953 r. o uprawie tytoniu i wytwarzaniu wyrobdéw tytoniowych. Dz.U. Nr 34, poz. 144 ze zm.
28 Ustawa z 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii Dz.U. Nr 179, poz. 1485 ze zm., zwana w skrocie
u.g.n.r..

29 Tak P. Bielski, ZdoIno$¢ upadto$ciowa prowadzacego we wtasnym (wspdlnym) imieniu gospodarstwo rolne, ,Re-
jent” 2006, nr 1, s. 52.

30 Tak P. Bielski, Spétka jawna jako forma prowadzenia gospodarstwa rolnego w prawie polskim, ,Prawo Spoétek”
2007, nr 4, s. 38.

31 Tworzone na podstawie ustawy z 15 grudnia 2000 r. o grupach producentéw rolnych i ich zwigzkach oraz o zmia-
nie niektérych ustaw, Dz.U. Nr 88, poz. 710 ze zm.

32 Akt zatozycielski w formie aktu notarialnego w swojej tresci zawiera nie tylko wymagania okreslone w przepisach
prawa handlowego (art. 163 i 304 kh.), ale réwniez w art. 3 i 4 ustawy o grupach producentéw, ktére okreslaja po-
zycje prawng cztonka grupy oraz zasady produkgji i zbytu, minimalny okres czlonkostwa i zasady wystepowania
Z grupy.
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W ramach kontroli struktur rolnych na rzecz Agencji Nieruchomosci Rolnej
wprowadzono: a) maksymalng granicg sprzedazy nieruchomosci rolnych (500 ha),
b) ustawowe prawo pierwokupu nieruchomosci rolnych uprzednio nabytej od Agen-
cji, a nastgpnie sprzedanej przed uptywem 5 lat od dnia jej nabycia (art. 29 ust.
5 u.g.n.r.) oraz w przypadku sprzedazy nieruchomosci rolnych o powierzchni nie
mniejszej niz 5 ha, przez inne podmioty prawa prywatnego na podstawie art. 3 ust. 4
ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego® z wylaczeniami do-
tyczacymi ochrony gospodarstw rodzinnych, o ktérych mowa w art. 5 w zw. z art. 2
pkt. 2 u.k.u.r. (czyli o powierzchni nie mniejszej niz 1 ha i nie wiekszej niz 300 ha
uzytkéw rolnych), a nadto 3) nowe prawo rzeczowe — prawo nabycia w przypadku
zawarcia innych niz umowa sprzedazy umow przenoszacych wiasnos¢ niz umowa
sprzedazy (art. 4 u.k.u.r.).3

Przypomnie¢ wypada, ze zmiany ustrojowe spowodowaly takze reaktywacje
samorzadu terytorialnego® oraz zaowocowaly wejsciem w zycie nowej ustawy z 7
lipca 1994 r. o planowaniu przestrzennym, nast¢pnie uchylonej obecnie obowigzuja-
cg ustawg z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, kt6-
rej regulacje dostosowane zostaty do wymogoéw gospodarki rynkowej, a szczegdlnej
ochronie w procesie planistycznym poddana zostata wiasnos¢ prywatna. Oczywiste
jest, ze wplyw instrumentéw prawnych realizujacych ustalenia planéw miejscowych
na obrdt nieruchomosciami dostosowano do nowych warunkéw gospodarki rynko-
wej. Zaktadajac ex definitione ,,sprz¢zenie zasady wolnosci gospodarczej z wtasno-
Scig prywatng”, pierwszoplanowe miejsce, w zmienionych warunkach ustrojowych,
zajmuje wilasnos¢ prywatna bedaca fundamentem ,,spotecznej gospodarki rynko-
wej”. Realizacja ustalonych w planie miejscowym celéw publicznych mozliwa beg-
dzie (byta juz o trym mowa) z wykorzystaniem prawnie dopuszczalnych srodkéw
uwzgledniajacych ekonomiczng funkcje prawa wlasnosci. Spoteczno—gospodarcze
przeznaczenie prawa wiasnosci zalezy bowiem od rodzaju wtasnosci i jego funk-
cji. Ustawodawca wielokrotnie w przepisach odrgbnych ujawnia swoje wyobrazenie
0 spoteczno—gospodarczym przeznaczeniu nieruchomosci.

Prof. W. Pafiko wyraZnie wymienial trzy podstawowe funkcje wtasnosci grun-
towej: organizacyjng (lub produkcyjng), majatkowsg i psychologiczng.*® Dzisiaj uzu-
pelniamy je o czwartg — jakze doniostg funkcje — ekologiczng (Srodowiskowg), ktéra
w ramach implementacji norm prawa unijnego wprowadzona zostata do ustawo-
dawstwa krajowego, m.in. w postaci obowiazku utrzymania gruntu rolnego w do-
brej kulturze rolnej, zgodnie z ochrong Srodowiska, standardéw emisyjnych Scie-
kéw [norm technicznych (iloSciowych i jakosciowych), dotyczagce wdd, powietrza,

33 Dz.U. Nr 64, poz. 592 ze zm.; zwana w skrocie u.k.u.r.

34 Co do charakteru prawnego tego prawa, zob. uzasadnienie do wyroku TK z 18 marca 2010 r., K8/08.

35 Moca ustawy z dnia 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym. Tekst jednolity Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze
zm.

36 Wiasno$¢ gruntowa w planowej gospodarce przestrzennej. Studium prawne, Katowice 1978, s. 31-36.
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badZ szkodliwego oddziatywania na srodowisko]. Tym samym dostrzega si¢ osta-
bienie funkcji produkcyjnej w rolnictwie poprzez wzmocnienie funkcji ekologicz-
nej, z uwagi na ochron¢ dobra ogdlnego jakim jest bezpieczenstwo zywnosciowe,
zdrowie, zycie (ludzi, zwierzat) czy tez zachowanie pozadanych gatunkéw ptakow
i siedlisk badZ tez obowigzek rekultywacji i zagospodarowania gruntéw rolnych i le-
$nych.

3. Ochrona gruntéw rolnych i leSnych na obszarach wiejskich

3.1. Obszary wiejskie jako przedmiot ochrony

W ustawodawstwie unijnym oraz doktrynie przedmiotu wskazuje si¢ na wie-
lofunkcyjnosé nie tylko obszaréw wiejskich, ale i rolnictwa. Podnosi sie, ze poza
podstawowgq funkcja produkcyjng rolnictwo spetnia funkcje dodatkowe, takie jak:
ochrona srodowiska, ochrona bior6znorodnosci, zachowanie krajobrazu, zachowa-
nie dziedzictwa kulturowego. Ten wielofunkcyjny wymiar rolnictwa, w szczegdlno-
$ci prosrodowiskowy, z jednej strony wprowadza ograniczenia w produkcji rolnej,
zwtlaszcza na obszarach przyrody, a z drugiej strony stanowi podstawe do ubiegania
si¢ o rekompensate ze srodkow publicznych z tytutu wprowadzanych ograniczen.*’

Wielofunkcyjny prosrodowiskowy wymiar europejskiego rolnictwa, odnoszacy
si¢ do zréwnowazonego rozwoju regionu, stanowi wyraz nowej ,,filozofii”” ochrony
Srodowiska na obszarach (terenach) wiejskich, co nie pozostaje bez wptywu na do-
bor i tres¢ instrumentarium prawnego wspierajacego rozwdj dziatalnosci gospodar-
czej, w tym produkcje rolniczg. Z zalozenia stopniowa poprawa stanu srodowiska
ma stymulowaé wszechstronny rozwéj danego obszaru poprzez promowanie zZrow-
nowazonego sposobu gospodarowania, odpowiedniego uzytkowania gruntéw i gleb
oraz ochrony wdd, zgodnego z dobrg praktyka rolniczg w obregbie gospodarstwa,
ktéra promuje zrownowazony sposéb gospodarowania, odpowiednie uzytkowanie
gleb i ochrone wod, czy tez gospodarowanie na obszarach trudnych — gruntach stab-
szej jakosci, potozonych na terenach podgérskich i gérskich. Poprawa srodowiska
i zréwnowazone uzytkowanie obszar6w wiejskich dotyczy takze terenéw lesnych.

O ile zdefiniowanie poj¢é ,,gruntu rolnego” czy ,,rolniczej przestrzeni produk-
cyjnej” nie stwarza wigkszych trudnosci, o tyle powstajg one w definiowaniu po-
jecia ,,obszar (teren) wiejski”. Sg to definicje réznigce si¢ charakterem prawnym
jak i zakresem przedmiotowym. Pojecie ,,obszar (teren) wiejski™*® nie jest tozsa-
my z pojeciem ,.rolniczej przestrzeni produkcyjnej”. Pierwsze z nich nalezy definio-

37 Ten aspekt ostatnio podnosi A. Szymecka—\Wesotowska, Nowe wyzwania Wspolnej Polityki Rolnej. Uwarunko-
wania systemowe, (w:) Ocena prawna wptywu health check na przyszto$¢ Wspolnej Polityki Rolnej, Torun 2010,
s.37in.

38 W tym znaczeniu obszarem wiejskim jest zasadniczo obszar potozony poza granicami administracyjnymi miasta.
Moga to by¢ réwniez tereny potozone w granicach administracyjnych miast do 5000 mieszkancéw, a nawet miast
do 20000 mieszkancow, w ktorych nie ma szkét ponadgimnazjalnych konczacych sie matura.
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wac na gruncie nauk socjologicznych; drugie, na gruncie art. 10 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p.
W pierwszym znaczeniu pojecie ,,obszar wiejski” stato si¢ podstawg jego zdefinio-
wania w Zintegrowanym Programie Operacyjnym Rozwoju Regionalnego w latach
2004-2006, ktory nie jest aktem prawnym rangi ustawowe;j.*

Natomiast drugie pojecie, ,,rolnicza przestrzen produkcyjna”, ktére stanowi je-
den z typowych elementéw czgsci regulacyjnej tresci studium, ma znaczenie praw-
ne. Taki poglad posrednio mozna wywies¢ z orzeczenia NSA, albowiem w uzasad-
nieniu wyroku z dnia 25 czerwca 2002 r., IISA/Kr 608/02, (OSS 2002, nr 4, poz.
103) sad stwierdza, ze ustalenia studium dotyczace przedmiotu przysziej dziatalno-
Sci gospodarczej (rolniczej i jej ograniczerl) powinny by¢ na tyle precyzyjne, aby
przy zastosowaniu wyktadni nie tylko jezykowej ale i celowosciowej pozwolily na
opracowanie ,,spOjnego” ze studium planu miejscowego.

W praktyce mocg decyzji politycznych niektére tereny mogg by¢ zaliczane do
obszaréw wiejskich badZ z tych obszaréw wytaczane. Mimo ze zostal on zdefinio-
wany dla celow uzyskania wsparcia ze srodkéw wspdlnotowych, mozna postugiwac
si¢ tym terminem takze w systemie planowania przestrzennego i ochrony srodowi-
ska naturalnego. Jednakze z uwagi na fakt, ze plany miejscowe sg uchwalane fakul-
tatywnie, to w praktyce sg opracowywane dla terendw potozonych w granicach ad-
ministracyjnych miast, a tereny wiejskie w wigkszosci sg ich pozbawione. Wskazuje
to na brak kompleksowego charakteru planowania przestrzennego, co nie sprzyja
zrownowazonemu rozwojowi rolnictwa, lesnictwa czy ochrony przyrody na obsza-
rach wiejskich.

Grunt rolny jest pojeciem prawnym o okreslonym zakresie przedmiotowym
zdefiniowanym wprost przez taksatywne wyliczenie w art. 2. ust. 1 v.o.g.r.l. oraz
w oparciu o kryterium przeznaczenia i sposobu uzytkowania okreslonych w § 671 §
68 rozporzadzenia MRRiB z 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntowi budyn-
kow.** W zakres przedmiotowy pojecia ,,obszar wiejski” wchodzi ,,rolnicza prze-
strzefi produkcyjna” ze swej istoty przeznaczona do rolniczego uzytkowania, a wiec
stanowigca cate kompleksy gruntéw rolnych. W jej granicach prowadzona jest zdy-
wersyfikowana rolnicza dziatalnos¢ gospodarcza i gospodarka lesna. Z jednej stro-
ny moze by¢ coraz bardziej intensywna, zblizajaca si¢ do metod przemystowych,

39 Identyfikacja obszaréw wiejskich dokonywana jest w Polsce zaréwno w oparciu o kryterium OECD, wedtug kto-
rego jest to obszar o $redniej gestosci zaludnienia do 150 oséb/km?, jak i kryterium EUROSTATU (mierzacego
m.in. stopien urbanizacji), w $wietle ktdrego jest to obszar o $redniej gestosci zaludnienia do 100 os6b/km?. Pol-
ska, wykonujgc nakaz wynikajacy z art. 68 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrze$nia 2005 r.
w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich (EFRROW), utworzyta krajowa sie¢ obszaréw wiejskich, ktéra skupia wszystkie organizacje i struktu-
ry administracyjne zaangazowane w ich rozw¢j. Por. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 marca
2009 r. w sprawie krajowej sieci obszaréw wiejskich, Dz.U. Nr 53, poz. 436. Na tej podstawie nie jest mozliwa
prawna typizacja tego typu obszaréw.

40 Dz.U. Nr 38, poz. 454.
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a przez to o duzym stopniu ryzyka stanowigcym zagrozenie dla srodowiska.*! Z dru-
giej strony, liczne ograniczenia w korzystaniu ze srodowiska, ustanowione w usta-
wie o ochronie przyrody, obowigzuja na obszarach ograniczonego uzytkowania,
obszarach Natura 2000 i bgdg sprzyjaly prowadzeniu ekstensywnej dziatalnosci rol-
niczej w oparciu o zasady dobrej praktyki rolniczej, czego przyktadem jest rolnic-
two ekologiczne.*

3.2. Ochrona grunt6w rolnych na obszarach wiejskich

Juz w 1978 r. Profesor Walerian Paflko wyraznie podnosit ,,Rozw6j cywilizacji,
a gléwnie przemystu i komunikacji, uczynit palgcym problemem wiaczenie ochrony
gruntéw rolnych w system planowej gospodarki przestrzennej, przy petnym zrozu-
mieniu koniecznosci powigzania ochrony gruntéw, wody i powietrza atmosferycz-
nego wspottworzacych rolniczg przestrzen produkcyjng.”*

Prezentacja krétkiej ewolucji przepiséw dotyczacych ochrony gruntéw rolnych
i lesnych pozwala na dokonanie ciekawych, aczkolwiek niepokojacych spostrzezen
wymagajacych podjecia pilnych dziatan naprawczych.

Ustawa z 26 pazdziernika 1971 r.* byta pierwszym aktem normatywnym w ca-
tosci ujmujacym problematyke ochrony gruntéw rolnych, ktéra dokonata scistej in-
tegracji ochrony gruntéw rolnych z planowaniem przestrzennym. Okreslita strate-
giczne, obowigzujace do chwili obecnej, trzy zasadnicze cele ochrony ilosciowej
i jakosciowej gruntéw rolnych oraz przywracanie im utraconych wartosci uzytko-
wych, a takze podstawowe zasady przeznaczania ich na inne cele oraz obowigzki
rolniczego uzytkowania gruntéw, przeciwdziatania erozji gleb, rekultywacji i zago-
spodarowania gruntéw. W okresie obowigzywania tej ustawy weszta w zycie usta-
wa z 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu sSrodowiska,* ktéra w rozdziale
II ,,Podstawowe kierunki ochrony srodowiska” zawierata rozdziat 1 ,,Ochrona po-
wierzchni ziemi oraz kopalin”. Proklamowata ochrone¢ ziemi wraz z glebg i rzeZzbg
terenu oraz zobowigzata jednostki organizacyjne i osoby fizyczne do racjonalnego
gospodarowania zasobami gleby, zapewnienia ochrony jej wartosci produkcyjnych
i innych niezbednych do zachowania rownowagi przyrodnicze;j.

W latach 1980-2001 regulacje ustaw o ochronie gruntéw rolnych i leSnych oraz
o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska w czg¢sciach dotyczacych ochrony powierzch-
ni ziemi w zasadniczej mierze pokrywaly si¢ ze soba.*® Kolejng ustawg z 26 mar-

41 Ustawa z dnia 22 czerwca 2001 r. o organizmach genetycznie zmodyfikowanych. Dz.U. z 2007 r. Nr 36, poz. 233
ze zm.

42 Ustawa z dnia 25 czerwca 2000 r. o rolnictwie ekologicznym. Dz.U. nr 116, poz. 975 ze zm., zwana w skrécie
u.rek.

43 W. Panko, Wiasnos$¢ gruntowa w planowej gospodarce przestrzennej. Studium prawne, Katowice 1978, s. 99.

44 Dz.U. Nr 27, poz. 249 ze zm.

45 Dz.U. Nr 3, poz. 6.

46 W. Radecki, Komentarz. Ustawa o ochronie gruntéw rolnych i le$nych, Warszawa 2012, s. 24.
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ca 1982 r.,* obowigzujacg do chwili wejscia w zycie aktualnie obowiazujacej z 3
lutego 1995 r., uchylono obowigzek rolniczego wykorzystania gruntéw. Aktualna
ustawa byta juz 22-krotnie nowelizowana, wprowadzata stopniowo ,,rozluZnienie”
ochrony gruntéw rolnych, a poczawszy od 2005 r. na podstawie art. 5a wylgczono
przepisy ustawy w odniesieniu do decyzji o ustaleniu inwestycji linii kolejowych.
Kolejne regulacje szczegdlne (tzw. specustawy) stopniowo wylgczajg spod dziata-
nia tej ustawy kolejne inwestycje,*® a na podstawie art. 5b* wylaczono stosowanie
przepiséw ustawy w stosunku do gruntéw rolnych stanowigcych uzytki rolne po-
tozone w granicach administracyjnych miast. Na podstawie tego przepisu (w zasa-
dzie bez vacatio legis, gdyz wszedt on w zycie 1 stycznia 2009 r.) wylaczono spod
jej stosowania 972 731 ha gruntéw rolnych potozonych w miastach. W konsekwen-
cji ,,odrolniono” 45,70% miejskich gruntéw rolnych, dla ktérych nie opracowano
planéw miejscowych (oraz nie ujgto ich w studium), co sprzyja spekulacji gruntami
oraz inwestycjom, ktérym gmina nie jest w stanie zapewni¢ odpowiednich urzadzen
infrastruktury technicznej. Innymi stowy, miejskie grunty rolne inne niz uzytki rolne
1 miejskie grunty lesne nadal podlegaja rygorom ustawy o ochronie gruntéw. Nato-
miast do uzytkéw rolnych potozonych w granicach administracyjnych miast nie sto-
suje si¢ przepisOw ustawy i to niezaleznie od klasy gruntéw. Podjecie dziatalnosci
inwestycyjnej na miejskim uzytku rolnym wymaga spetnienia warunkéw wynika-
jacych z u.p.z.p. czy z prawa budowlanego, ochrony Srodowiska itd. Zatem wyma-
ga uzyskania decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego lub decyzji o warun-
kach zabudowy.

W podsumowaniu rozwazan nalezy podniesc:

1. Wpltyw ustaled m.p.z.p. na obrét nieruchomosciami jest ograniczony do:
a) podziatu nieruchomosci, b) ksztaltowania ich wartosci, a w przypadku konieczno-
Sci zabezpieczenia nieruchomosci dla realizacji celéw publicznych ¢) swobody wy-
boru kontrahenta w przypadku zastrzezenia ustawowego prawa pierwokupu gminy
na nieruchomosci potozonej na obszarze przeznaczonym w planie miejscowym na
cele publiczne, oczywiscie pod warunkiem, ze roszczenie gminy zostanie ujawnione
na nieruchomosci, dla ktérej prowadzona jest ksiega wieczysta.

2. Same plany miejscowe nie okreslajg tresci srodkéw ograniczajgcych obrot,
lecz wyznaczajg przedmiot obrotu: nieruchomos¢ w rozumieniu art. 46 kc. oraz jej
kwalifikowane rodzaje jak np. nieruchomos¢ rolng w rozumieniu art. 46' kc. czy
nieruchomos¢ lesna.

47 Dz.U. Nr 11, poz. 79 ze zm.

48 Jest to osiem ustaw szczegolnych dotyczacych szczegodlnie waznych inwestycji o: drogach publicznych (2003 r.);
przygotowaniu EURO 2012 (2007 r.); lotniskach uzytku publicznego (2009 r.); terminalu gazu ziemnego w Swi-
noujsciu (2009 r.); rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych (2010 r.); budowli przeciwpowodziowych (2010 r.);
obiektéw energetyki jadrowej (2011 r.).

49 Wprowadzonego nowelg do ustawy z 19 grudnia 2008 r. Dz.U Nr 237, poz. 1657.
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3. Ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu przestrzennym jako jeden z podstawo-
wych aktéw prawnych gospodarki przestrzenig de facto ma bardzo ograniczone za-
stosowanie w odniesieniu do gruntéw rolnych potozonych na obszarach wiejskich;
jesli opracowywane sg plany miejscowe, to dla terenéw przeznaczonych pod zabu-
dowe.

4. Brak ochrony uzytkéw rolnych potozonych w granicach administracyjnych
miast potwierdza teze o urbanistycznym charakterze planowania przestrzennego (pla-
néw miejscowych), co wyraznie godzi w podstawowq zasadg zréwnowazonego roz-
woju przestrzeni obowigzujgcg w odniesieniu do terenéw miejskich, jak i wiejskich.

5. Zachodzi powazna obawa, ze nastgpi eskalacja regulacji ostabiajacych ochro-
n¢ gruntéw (w tym uzytkéw) rolnych po 2014 roku w zwigzku z nowg polityka
rozwoju obszaréw wiejskich, ktéra poszerza krag beneficjentéw Srodkéw unijnego
wsparcia finansowego na dziatalnos$¢ pozarolnicza.

Przedstawione uwagi koicowe wyraznie wskazuja na aktualnos$¢ postulatow
formutowanych przez Profesora Waleriana Paiikg. Wobec wyraznego rozregulowa-
nia systemu planowania przestrzennego ustalenia planu miejscowego przestaty pel-
ni¢ role ,,stré6za” dokonywanych przez jej organy wyboréw (podejmowanych decy-
zji) w zakresie gospodarowania przestrzenig. Sprzyja to zjawiskom patologicznym
w obrocie gruntami na rynkach lokalnych, z naruszeniem interes6w podmiotéw pro-
wadzacych dziatalnos¢ rolniczg, w tym gospodarstwa rodzinnego. Wobec powyz-
szych uwag ich ochrona staje si¢ iluzoryczna.

Postulat niezwtocznych dziataii naprawczych (legislacyjnych) przynajmniej
chronigcych rolniczg przestrzenn produkcyjng jest nader uzasadniony. Moga temu
stuzy¢ np. plany rolniczego zagospodarowania, opracowane i zatwierdzane przez
ministra wlasciwego ds. rolnictwa po ich uzgodnieniu z samorzadem rolniczym,
przyznanie prowadzgcemu gospodarstwo rolne zdolnosci upadlosciowej, poddanie
gospodarstwa rodzinnego szczegdlnemu postgpowaniu naprawczemu.
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LAND PROPERTY VERSUS SPATTAL PLANNING
IN PROFESSOR WALERIAN PANKO’S SCIENTIFIC ATTAINMENTS

Key words: spatial planning, property right, rural areas.

Professor W. Panko as a scientist was very keen on many scientific disciplines
covering private law and public law. His interests were connected with the issues
of property right as well as town and country planning. On this plane there criss—
crossed various threads: urban, agricultural, ecological. Two monographs have
brought the significant role in development of the doctrine of agricultural law and
theory of real estate property, i.e. “Land property in planned spatial development”
and “About property right and its present functions”. The conceptions presented in
the monographs have had undisputed impact on to development of the idea and the
research directions in agricultural law and spatial planning. The negative appraisal
of the legislative system of spatial planning within rural contemporary to him (in
force in years: 1972—-1986) and his influence on to shaping rural space is still actual.
Therefore, requirement for improvement of the spatial planning system, including
protection of rural spaces where the scope of spatial planning system should be
provided with significantly stronger protection in a form of for example development
plans of arable grounds, however approved by a voivode. In view of the increasing
number of non—agricultural development of the new rural development acceptance
of such solution becomes necessary, the process of dying out and devastation of
farmsteads and development on rural areas, the decreasing number of agriculture
land resources subject to strong pressure of the capital. This process can be favoured
by the special support systems for rural areas from the European Union funds (for
the years: 2014-2020) supporting differentiated economic activity, not only the
agricultural one. Consequently, the absence in the spatial planning system of special
protection instruments for agricultural production in rural areas may little by little
bring to devastation of the agricultural environment.
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