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TERESA KUROWSKA1

W asno  gruntowa a planowanie przestrzenne 

w dorobku naukowym Profesora Waleriana Pa ki

1. Wprowadzenie

Profesor Walerian Pa ko by  nie tylko agraryst , chocia  ta dyscyplina by a 
jego wielk  pasj  i trosk , czemu niejednokrotnie dawa  wyraz w rozwa aniach teo-
retycznych po wi conych przysz o ci prawa rolnego.2 Pasjonowa o Go wiele zagad-
nie  z zakresu prawa cywilnego, prawa gospodarczego, administracyjnego, prawa 
samorz du terytorialnego. Dzisiaj nazwaliby my je mianem z zakresu prawa pry-
watnego i prawa publicznego. 

Zdobyte do wiadczenie z bada  terenowych doskonale spo ytkowa  w swo-
ich pracach naukowych, poszukuj c odpowiedzi m.in. na pytanie: jak  rol  odgry-
wa w asno  gruntowa w gospodarce przestrzennej? Na to pytanie udziela odpo-
wiedzi w licznych opracowaniach. Do najbardziej znacz cych zaliczy  wypadnie 
„W asno  gruntow  w planowej gospodarce przestrzennej”, w której przedsta-
wia nowatorsk  koncepcj  ujmowania prawa w asno ci jako domniemanie general-
nej kompetencji do korzystania i rozporz dzania nieruchomo ci . Stanowi ona ró-
d o pog bionych bada  nad teori  w asno ci, która najpe niejszy wyraz znalaz a 
w kolejnej monografii „O prawie w asno ci i jego wspó czesnych funkcjach”. Do 
koncepcji tej wy mienitej pracy, aczkolwiek jak trafnie zauwa a Profesor A. Stel-
machowski, niedocenianej niejednokrotnie ze szkod  dla nowo tworzonego ustawo-
dawstwa,3 niejednokrotnie wypadnie si  odwo a . 

2. Z bada  Profesora Waleriana Pa ki 

Profesor mia  wiadomo  nieuchronnych, przysz ych zmian ustrojowych, st d 
te  w innym opracowaniu „ ad przestrzenny i ekologiczny wsi i rolnictwa (tezy)” 

1 Uniwersytet l ski w Katowicach.

2 Por. Prawo rolne. Kryzys czy wielki zwrot, (w:) Z zagadnie  prawa cywilnego. Ksi ga dedykowana Profesorowi 

Andrzejowi Stelmachowskiemu, Bia ystok 1991.

3 Por. A. Stelmachowski, Do Jego przemy le  i prac b dziemy cz sto powraca . „Samorz d Terytorialny” 1991, nr 

11/12, s. 5–9, po wi cony pami ci Prof. Waleriana Pa ko.



Teresa Kurowska

14

dokonuje zdecydowanie krytycznej oceny organizacji przestrzennej oraz stanu ro-
dowiska wsi i rolnictwa,4 formu uj c liczne „postulaty eliminuj ce przeszkody lub 
tworz ce nowe uwarunkowania sprzyjaj ce adowi przestrzennemu i ekologiczne-
mu.”5 Z ponad 30-letniej perspektywy nie straci y one w pewnym zakresie swojej 
aktualno ci. Wypadnie odnie  si  do wybranych najwa niejszych postulatów zmie-
rzaj cych do: 1) eliminacji ogranicze  w obrocie ziemi , a zw aszcza w powi ksza-
niu gospodarstw rolnych, w tym tak e ochrony gospodarstw rodzinnych; 2) zmiany 
formu y ochrony gruntów rolnych, z uwzgl dnieniem rynku ziemi i zdrowych zasad 
gospodarki finansowej; 3) eliminacji preferencji przys uguj cych przemys owi, co 
os abia ochron  gruntów rolnych czy ochron  rolniczej w asno ci gruntowej 

Wypada przypomnie , e „po zmianach ustrojowych, jakie nast pi y w 1989 r., 
które znalaz y swój prawny wyraz zarówno w noweli do kodeksu cywilnego 
z 1990 r., jak i w zapisach Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. problematyka w asno-
ciowa znacznie si  upro ci a.6 Wej cie w ycie konstytucji uporz dkowa o siatk  

poj ciow  na temat wzajemnego stosunku konstrukcji w asno ciowych konstytucyj-
nych i cywilnoprawnych, co sk ania do nowego spojrzenia na zagadnienie w asno-
ci. […] Nie oznacza to jednak, by zapisy konstytucyjne nie mia y znaczenia i by 

wystarcza y formu y w kodeksie cywilnym”. Podkre la si  zwi z o  zapisów kon-
stytucyjnych (art. 20, art. 21 i art. 23), zaliczonych w tej materii do prawa przedmio-
towego i dostrzega si , e wyp ywaj  z nich wnioski o znaczeniu fundamentalnym, 
a mianowicie: 1) nast puje „sprz enie zasady wolno ci gospodarczej z w asno ci  
prywatn ”; 2) w asno  prywatna stanowi fundament „spo ecznej gospodarki rynko-
wej” i tylko jej przys uguje atrybut wolno ciowy w systemie gospodarczym.7

Przepisy Konstytucji pozwalaj  na sformu owanie dwóch konstatacji: 1) o mo-
delowym charakterze w asno ci prywatnej przes dza zapis art. 20, stanowi cy: 
„Spo eczna gospodarka rynkowa oparta jest na wolno ci dzia alno ci gospodarczej, 
w asno ci prywatnej oraz solidarno ci, dialogu i wspó pracy partnerów spo ecznych 
[...].”; 2) w omawianej materii konstytucja przes dza dwie podstawowe zasady wy-
wodz ce si  z art. 64. Pierwsza to zasada równej podmiotowej ochrony prawnej dla 
wszystkich b d ca pochodn  gospodarki rynkowej (art. 64 ust. 2). Druga dotyczy 
granic naruszenia tre ci w asno ci, a stanowi ca „W asno  mo e by  ograniczona 
tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w którym nie narusza ona istoty w asno-
ci” (art. 64 ust. 3). W istocie, jak zasadnie podnosi A. Stelmachowski, ogranicze-

nia w asno ci zosta y ustawowo skodyfikowane i „Na pierwszym miejscu wymie-

4 Por. Zagadnienia prawa cywilnego, samorz dowego i rolnego. Pami ci Profesora Waleriana Pa ki, „Prace Na-

ukowe Uniwersytetu l skiego w Katowicach” 1993, nr 1381, s. 17–25.

5 Ibidem, s. 19.

6 A. Stelamachowski, Wspó czesne zró nicowanie w asno ci, „Studia Iuridica Agraria” 2002, t. 3, s. 19.

7 Zdaniem Autora „Nie oznacza to, by inne rodzaje w asno ci, zw aszcza publicznej nie mia y podstaw bytu. Ibi-

dem, s. 20. 
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ni  tu nale y ustaw  z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo ciami8”, która 
reguluje, poza gospodark  w asno ci  publiczn , problematyk  b d c  „na styku” 
w asno ci publicznej i w asno ci prywatnej. Z kolei planowanie przestrzenne stano-
wi prawny instrument gospodarki terenami zurbanizowanymi oraz terenami rolnymi 
i le nymi kojarz cy niejednokrotnie przeciwstawne sobie interesy. Chcia am doda  
jeszcze jedno istotne spostrze enie, a mianowicie skoro art. 64 konstytucji kszta tu-
je prawo podmiotowe obywatela do mienia, a zasadnicze rozwi zania szczegó owe 
s  oparte na modelu „w asno ci prywatnej”, które maj  tak e zastosowanie muta-
tis mutandis do w asno ci publicznej (o ile przepis szczególny nie stanowi inaczej), 
to wspó czesne uj cie w asno ci prywatnej przes dza o kierunku rozwoju prawa. 
To z kolei pozwala moim zdaniem na przyj cie za o enia, i  art. 6 ustawy z dnia 27 
III 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym9 jest w a nie tym typo-
wym rozwi zaniem szczegó owym, które kszta tuje prawo podmiotowe (w sposób 
po redni lub bezpo redni) do w asno ci nieruchomo ci. Mianowicie art. 6 u.p.z.p. 
stanowi: Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego kszta tu-
j  wraz z innymi przepisami sposób wykonywania prawa w asno ci nieruchomo ci.

Ka dy ma prawo, w granicach okre lonych ustaw , do:

 – zagospodarowania terenu, do którego ma tytu  prawny, zgodnie z warun-
kami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego 
albo w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, je eli 
nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego oraz osób trzecich,

 – ochrony w asnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu terenów nale-
cych do innych osób lub jednostek organizacyjnych.

Przepisy ust. 1 nale y rozpatrywa  w p aszczy nie przedmiotowej, gdy  od-
zwierciedlaj  one i jednocze nie „rozwijaj ” w praktyce klauzul  spo eczno–gospo-
darczego przeznaczenia prawa w asno ci. Zawieraj  ogóln  dyspozycj  „wi c ” 
w a ciciela (u ytkownika wieczystego) co do okre lonego zachowania wzgl dem 
przedmiotu swego prawa – zgodnego z przeznaczeniem nieruchomo ci okre lo-
nym w ustaleniach m.p.z.p. (oczywi cie wraz z innymi odr bnymi przepisami) np. 
jego zabudow  lub wykorzystanie na inne cele (rolne, le ne, przemys owe, us ugo-
we itd.). Tym samym wyznaczaj  one granice uprawnienia do korzystania z prawa 
w asno ci nieruchomo ci. Znaczenie przepisów ust. 2 jest nieco odmienne, bowiem 
z jednej strony, wyznaczaj  zakres podmiotowy uprawnionych do zagospodarowa-
nia terenu, zastrzegaj c, e dotycz  tylko osób posiadaj cych tytu  prawny do nie-
ruchomo ci. Jednocze nie wyra nie zastrzegaj , i  sposób zagospodarowania nieru-
chomo ci przez uprawnionych okre laj  ustalenia m.p.z.p., a dopiero w jego braku 
decyzja o warunkach zabudowy (wydana po stwierdzeniu cznego spe nienia prze-

8 Tekst jedn. Dz.U z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm., zwana w skrócie u.g.n.

9 Tekst jedn. Dz.U z 2012 r. poz. 647 ze zm., zwana w skrócie u.p.z.p.
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s anek okre lonych w art. 61 ust. 1 u.p.z.p., z wyj tkami przewidzianymi w ust. 
2–4) lub decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (np. decyzja 
zatwierdzaj ca podzia  nieruchomo ci wydana na podstawie art. 94 ustawy z dnia 27 
VIII 1997 r. o gospodarce nieruchomo ciami lub orzeczenie s dowe, np. o zniesie-
niu wspó w asno ci nieruchomo ci). Zatem przepis ust. 2 odnosi si  przede wszyst-
kim do sfery korzystania z nieruchomo ci. W cytowanym art. 6 ust. 2 u.p.z.p. za-
kres prawnie ochronionego interesu zosta  precyzyjnie wyznaczony. W ten sposób 
ustawodawca wyznacza granice ingerencji w sfer  uprawnie  w a cicielskich, któ-
re podlegaj  ochronie. Naruszenie prawem chronionego interesu publicznego oraz 
praw osób trzecich (tzn. w a cicieli, u ytkowników wieczystych nieruchomo ci) 
pozostaje poza granic  ochrony prawnej. Bez w tpienia zaliczymy do nich przepi-
sy prawa s siedzkiego, prawa ochrony rodowiska, prawa budowlanego, ochrony 
gruntów rolnych i le nych, itp.

Jak zasadnie podnosi I. Bogucka „Zagospodarowanie terenów nie jest kwesti  
aksjologicznie neutraln  i nie jest uzale nione jedynie od woli w a ciciela terenu, 
przepis art. 1 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. prawo w asno ci wymienia jako jedyn , ale by-
najmniej nie wy czn  czy dominuj c  warto  uwzgl dnion  w planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym”.10 Powszechnie przyjmuje si , e zagospodaro-
wanie przestrzeni stanowi warto  co najmniej z dwóch wzgl dów: 1. przestrze  
jest dobrem limitowanym, ograniczonym; 2. zagospodarowanie polegaj ce na za-
budowie terenu ma zazwyczaj charakter wzgl dnie trwa y oraz wp ywa na atrakcyj-
no  i u yteczno  terenów po o onych w s siedztwie.11 W odniesieniu do terenów 
dotychczas u ytkowanych rolniczo prowadzi tak e do zmniejszenia ich area u, co 
z punktu bezpiecze stwa ywno ciowego ma wymiar spo eczny. Podniesione oko-
liczno ci stanowi  ród o konfliktów interesów ró nych podmiotów. Ich ochrona 
nale y do kompetencji organów w adzy publicznej. 

Jak wcze niej podniesiono, Profesor Walerian Pa ko w swoich pracach podkre-
la  rol  planów jako rodka umo liwiaj cego zarówno kszta towanie zagospodaro-

wania przestrzeni, ochron  jej przyrodniczych walorów, ochron  gruntów rolnych, 

10 I. Bogucka, Zagospodarowanie terenów rolniczych w przypadku braku planu miejscowego (zagadnienia wybra-

ne), „Studia Iuridica Agraria” 2012, t. 10, s. 142.  

11 W literaturze przyjmuje si , e miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego stanowi ce akty prawne wy-

dawane przez gminy, maj  charakter zmienny i mog  ró nie w czasie okre la  przeznaczenie nieruchomo ci, co 

przek ada si  na ich warto . Mog  one zatem zmienia  t  warto  w obu kierunkach, to jest albo wp ywa  na 

wzrost warto ci rynkowej okre lonych nieruchomo ci, albo te  wp ywa  na zmniejszenie ich warto ci. Nie tylko 

ma to powa ne konsekwencje w przypadku zmiany przeznaczenia nieruchomo ci z rolnego na budowlane, lub 

odwrotnie, ale tak e w przypadku, gdy na przyk ad przewiduj  one prowadzenie dróg przez grunty do tej pory 

wolne od zaj cia na te cele. Zmiany te maj  zwykle powa ny wp yw tak e na cen  nieruchomo ci, a po rednio 

na jej warto . Ta zale no  cen nieruchomo ci od ich rodzajów spowodowa a zreszt  powstanie ró nych ryn-

ków nieruchomo ci w zale no ci od ich przeznaczenia, a nawet w zale no ci od tego, jakim prawem do nieru-

chomo ci na rynku si  rozporz dza. W literaturze wyodr bnia si  zatem rynek gruntów, budynków mieszkalnych, 

lokali, nieruchomo ci komercyjnych czy biurowych, rynek nieruchomo ci rezydencjalnych, ale tak e mo na mó-

wi  o rynku najmów, czy u ytkowania wieczystego, albo w asno ciowego spó dzielczego prawa do lokali. Por. 

S. Kalus, M. Habdas, Ustawa p planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jako instrument kszta towania 

warto ci nieruchomo ci. „Studia Iuridica Agraria” 2012, t. 10 oraz przytoczona literatura.
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jak i rodka oddzia uj cego na upowszechnianie prawa w asno ci nieruchomo ci 
i kszta tuj cego struktur  tej w asno ci.12 Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.p.z.p. wy cznie 
w planie miejscowym mo liwe jest okre lenie przeznaczenia terenu, co normatyw-
nie zrywa zwi zek terenu z faktycznym jego zagospodarowaniem. Jak trafnie za-
uwa a I. Bogucka, „Okoliczno  ta znajduje wyraz w definicji nieruchomo ci rolnej 
przyj tej w ustawie z 11 kwietnia 2003 r. o kszta towaniu ustroju rolnego, modyfi-
kuj cej rozumienie takiej nieruchomo ci przyj te na gruncie kodeksu cywilnego. 
Zgodnie z art. 2 pkt 1 ustawy, przez nieruchomo  roln  nale y rozumie  nierucho-
mo  roln  w rozumieniu kc., z wy czeniem nieruchomo ci po o onych na obsza-
rach przeznaczonych w planach na cele inne ni  rolne. […], taka definicja odwo uje 
si  zatem do kryteriów zwi zanych ze stanem faktycznym”.13

Skutkiem wej cia w ycie aktualnie obowi zuj cej ustawy z 27 marca 2003 r. 
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym by a utrata mocy obowi zuj -
cej przez plany uchwalone przed dniem 1 stycznia 1995 r., zgodnie z art. 87 ust. 
3 u.p.z.p.14 Na gruncie tej e ustawy do zagospodarowywania przestrzeni docho-
dzi w oparciu o dwa konkuruj ce ze sob  re imy prawne: plany miejscowe oraz 
w braku takich planów, akty indywidualne, jakimi s  decyzje o warunkach zabu-
dowy i decyzje o lokalizacji inwestycji celu publicznego.15 Jeden z nich wyznacza-
ny jest przez porz dek planu miejscowego (lokalny). Obowi zek sporz dzenia pla-
nu istnieje, gdy wynika z przepisów odr bnych. Reguluj cy t  kwestie art. 14 ust. 
7 u.p.z.p. („plan miejscowy sporz dza si  obowi zkowo, je li wymagaj  tego prze-
pisy odr bne”) ma charakter przepisu blankietowego, katalog takich aktów jest za-
tem co do zasady otwarty i mo e by  przez ustawodawc  na bie co aktualizowany. 
Ze wzgl du na brzmienie art. 14 ust. 7 u.p.z.p. powsta a w tpliwo , czy sama usta-
wa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym mo e by  ród em obowi zku 
uchwalenia planu dla okre lonego terenu. Jednak te w tpliwo ci pozostawmy poza 
g ównym w tkiem rozwa a .16 Podkre li  nale y, e obowi zek uchwalenia planu 
dotyczy obszarów, dla których obowi zek ten wynika z przepisów odr bnych, co 
nie budzi w tpliwo ci oraz obszarów rozmieszczenia obiektów handlowych wielko-
powierzchniowych i obszarów przestrzeni publicznej, które dotychczas nie zosta y 
obj te obowi zkiem sporz dzenia planu na podstawie przepisów odr bnych, a przy-
j to je w ustaleniach Studium. Z literalnego brzmienia tego przepisu wnosimy, e s  

12 Na temat instrumentów kszta towania zagospodarowania obszarów wiejskich por. te  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 oko o 20% obszaru jest pokryte planami miejscowymi, w stosunku do kolejnych 20% przyst -

piono do opracowania planów miejscowych.

15 Z. Niewiadomski, Mi dzy rozstrzygni ciem nadzorczym a aktem wspó dzia ania – przyczynek do dyskusji nad 

prawnymi formami dzia ania organów administracji publicznej, (w:) Podmioty administracji publicznej i prawne 

formy ich dzia ania. Studia i materia y z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Toru  

2005, s. 384. 

16 W tej materii por. szczegó owe rozwa ania I. Bogucka, Zagospodarowanie terenów rolniczych w braku planu…, 

s. 148, a zw aszcza przytoczone orzecznictwo.
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to tereny przeznaczone pod zabudow . Przepis art. 10 ust. 2 pkt 8 w zwi zku z art. 
10 ust. 3 u.p.z.p. zrównuje wskazane przypadki, je li chodzi o obowi zek sporz -
dzenia planu, uwzgl dniaj c dwa ród a obowi zku – przepisy odr bne oraz bezpo-
rednio u.p.z.p. 17

Zauwa y  nale y, e przepis art. 10 ust. 3 u.p.z.p. stanowi cy o obowi zku 
przyst pienia do sporz dzenia planu nie obejmuje przypadków z art. 10 ust. 2 pkt 
9 u.p.z.p., gdy w Studium gmina okre li obszary, dla których zamierza sporz dzi  
plan miejscowy, w tym obszary wymagaj ce zmiany przeznaczenia gruntów rol-
nych i le nych na cele nierolnicze i niele ne, co na mocy ustawy o ochronie gruntów 
rolnych i le nych (zmiana przeznaczenia), w stosunku do pewnej kategorii gruntów, 
jest mo liwe wy cznie w drodze uchwalenia planu miejscowego.18 W stosunku do 
takich gruntów nie ma jednak podstaw do stwierdzenia, e s  one obj te obowi z-
kiem sporz dzenia planu miejscowego. Jakkolwiek przepis art. 7 ust. 1 ustawy z 3 
lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i le nych19 dopuszcza mo liwo  prze-
znaczenia gruntów rolnych i le nych na inne cele, je eli wymagaj  one zgody okre-
lonej w art. 7 ust. 2 tej u.p.z.p., pod warunkiem, e zosta y okre lone w planie miej-

scowym.20 

W sytuacji braku planu miejscowego grunty, dla których uchwalenie takich pla-
nów nie jest obowi zkowe, podlegaj  zagospodarowaniu w oparciu o drugi re im 
prawny reguluj cy kwestie zagospodarowania terenu. W odró nieniu od okre la-
nego mianem „lokalnego” porz dku ustanowionego planem miejscowym ten dru-
gi – okre lany mianem ogólnego lub „pa stwowego” – stanowi  normy przepisów 
prawa reguluj cych kwestie zagospodarowania. Kszta tuj  go przepisy ustaw szcze-
gólnych oraz przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym re-
guluj ce wydawanie aktów indywidualnych – decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu, o jakich mowa w art. art. 4 ust. 2 u.p.z.p., przy czym sposób 
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. Podkre la si  zasadnie, 
e „prymat winien by  dany interpretacji systemowo–celowo ciowej i funkcjonalnej 

przepisu art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p., nie za  brzmieniu literalnemu, a istotne znacze-
nie ma rodzaj inwestycji”.21 Nader zasadny i przekonuj cy jest pogl d cz ci orzecz-
nictwa oraz doktryny uznaj cy, e kryterium obszarowe, o którym mowa w art. 7 
ust. 2 pkt. 1 u.o.g.r.l. powinno dotyczy  ca ego zwartego kompleksu obszarowe-
go, a nie tylko powierzchni dzia ki lub dzia ek, na których planowana jest inwe-
stycja albo jej cz ci, albowiem przepis art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. stanowi jedynie 

17 Taki pogl d wyra a I. Bogucka, ibidem. 

18 Ustawa z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów 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 skrócie u.o.g.r.l.

20 Por. szczegó owe rozwa ania I Bogucka, Zagospodarowanie terenów rolniczych w braku planu..., s. 147–148. 

21 Ibidem, s. 152. 



W asno  gruntowa a planowanie przestrzenne w dorobku naukowym...

19

odst pstwo od zasady „dobrego s siedztwa” w stosunku do zabudowy zagrodowej 
i […] mo e by  traktowany jako wyraz dopuszczenia w warunkach wiejskiej zabu-
dowy rozproszonej, uzasadnionej specyfik  warunków pracy. Ze wzgl du na limit 
powierzchni gospodarstwa rolnego, która ma przekracza  redni  powierzchni  go-
spodarstwa w gminie, przepis ten nie rodzi ryzyka nadmiernego rozproszenia zabu-
dowy, mo e natomiast sprzyja  rozwojowi modelu fermowego […]”, z uwzgl dnie-
niem zasady kontynuacji funkcji i cech zabudowy.22 

Przyk adem ogranicze  w sferze rozporz dzania nieruchomo ciami s  przepi-
sy art. 93 i n. u.g.n. reguluj ce podzia  nieruchomo ci (chodzi oczywi cie o po-
dzia  prawny) czy art. 213–215 kc. reguluj ce zasady s dowego podzia u w przy-
padku zniesienia wspó w asno ci gospodarstwa rolnego oraz o dziale spadku (art. 
213 w zwi zku z art. 1070¹ kc.) czy podzia  maj tku wspólnego ma onków dopusz-
czaj ce podzia  w przypadku – najogólniej rzecz bior c – zgodno ci podzia u z pla-
nem miejscowym. Wypada nadto odnotowa , i  plany miejscowe mog  wp ywa  
na ograniczenie swobody wyboru kontrahenta w przypadku zastrze enia ustawowe-
go prawa pierwokupu na nieruchomo ci przeznaczonej do realizacji celów publicz-
nych. Co prawda kodeks cywilny reguluje powszechny obrót nieruchomo ciami, 
ale – jak zauwa ono – ustalenia planu miejscowego ingeruj  w wi kszym stopniu 
w sfer  korzystania prawa w asno ci nieruchomo ci organizuj c tereny zabudowane 
i przeznaczone do zabudowy oraz wi c je z okre lonymi potrzebami urbanistycz-
nymi czy potrzebami produkcji rolnej, le nej. Jednak dopiero konkretna zindywidu-
alizowana decyzja administracyjna: pozwolenie na budow , o warunkach zabudo-
wy realizuje ustalenia m.p.z.p. Doda  wypada, e ostatnia z nich realizuje ustalenia 
m.p.z.p., bowiem wi e organ architektoniczno–budowlany wydaj cy pozwolenie 
na budow . (art. 35 ust. 1 pkt 1 i ust. 3 pr.bud.).23

Liberalizacja zasad obrotu nieruchomo ciami rolnymi inter vivos i mortis cau-
sa dokonana nowel  lipcow  kodeksu cywilnego z 1990 roku, znosz c ogranicze-
nia w obrocie, umo liwi a powi kszanie gospodarstw rolnych bez wskazania górnej 
granicy ich powierzchni. Tak e ustawa z 19 pa dziernika 1991 r. o gospodarowa-
niu nieruchomo ciami rolnymi Skarbu Pa stwa24 stworzy a podstawy prawne dla 
prywatyzacji (sprzeda , dzier awa) nieruchomo ci rolnych, przej tych na podstawie 
art. 1 u.g.n.r., umo liwiaj c tworzenie du ych gospodarstw rolnych niejednokrot-
nie o charakterze przemys owym. Pozwala to w warunkach swobody dzia alno ci 
gospodarczej na sta e zatrudnianie w du ych gospodarstwach (przedsi biorstwach) 
rolnych osób fizycznych na podstawie umowy o prac . Status zawodowy rolnika 
zosta  zrównany z osobami zatrudnionymi w innych sferach gospodarki z pewny-
mi odr bno ciami w a ciwymi specyfice zawodu (w zakresie ubezpiecze  spo ecz-

22 Ibidem, s. 154.

23 Tekst jedn. Dz.U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126 z pó n. zm.

24 Tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 232, poz. 1700 ze zm., zwana w skrócie u.g.n.r. 
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nych, maj tkowych, opodatkowania itd.). Dzia alno  wytwórcza w rolnictwie wy-

konywana z natury w sposób zorganizowany i ci g y mo e by  kwalifikowana jako 

dzia alno  gospodarcza, je li jest dzia alno ci  zarobkow  (czyli niewykonywan  

wy cznie w celu zaspokojenia w asnych potrzeb). Pomimo nieobj cia jej przepi-

sami ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia alno ci gospodarczej25 – z wielo-

rakich przyczyn – nie oznacza, i  nie jest ona rodzajem dzia alno ci gospodarczej. 

Jak podkre la doktryna, „poj cie gospodarstwa rolnego ró ni  si  powinno od po-

j cia przedsi biorstwa wy cznie przedmiotem prowadzonej dzia alno ci gospodar-

czej.”26 Podkre li  nale y, e dzia alno  wytwórcza w rolnictwie jest w wi kszo ci 

krajów poddana odr bnemu – od dzia alno ci gospodarczej – re imowi prawne-

mu. I chocia  nie podlega ona zg oszeniu do rejestru przedsi biorców, nie wyma-

ga uzyskania koncesji b d  zezwolenia, mo e by  poddana cis ej reglamentacji 

(ograniczeniom) wynikaj cej z ustaw szczególnych reguluj cych np. upraw  ro lin 

tytoniu,27 upraw  maku oraz upraw  konopi w óknistych.28 Natomiast rolnik pro-

wadz cy gospodarstwo rolne na skal  przemys ow  (np. du ej wytwórni brojlerów 

wraz z ubojni  i przetwórstwem mi sa), a wi c w wi kszym rozmiarze powinien 

mie  mo liwo  – wzorem uchylonego art. 7 kh. – ubiega  si  i uzyskanie statusu 

przedsi biorcy poprzez wpis do ewidencji dzia alno ci gospodarczej. W aktualnym 

stanie prawnym taka mo liwo  istnieje tylko dla spó ek handlowych, podlegaj -

cych wpisowi do s dowego rejestru przedsi biorców. W doktrynie prawa handlo-

wego podnosi si , e „prowadz cym gospodarstwo rolne mo e by  ka dy podmiot 

prawa, a nie tylko osoba fizyczna.29 Uwa a si , e spó ka jawna w dzisiejszym sys-

temie prawa nie mo e by  uznana za prawn  form  prowadzenia gospodarstwa rol-

nego, co ogranicza w sposób nieuprawniony swobod  wyboru prawnych form pro-

wadzenia dzia alno ci gospodarczej, a to poddaje w w tpliwo  jego zgodno  z art. 

22 Konstytucji RP.30 Z kolei spó ki grup producentów rolnych31 prowadz  profesjo-

naln  dzia alno  jako przedsi biorcy posiadaj cy osobowo  prawn , gdy  ci y 

na nich obowi zek zorganizowania si  w formie spó ki z o.o. b d  spó ki akcyjnej.32 

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

26 Por. bli ej P. Bielski, Cele deÞ niowania poj cia gospodarstwa rolnego w systemie prawa – uwagi z perspektywy 

prawa handlowego, „Rejent” 2005, nr 10, s. 62, a tak e A. Waligórski, (w:) System Prawa Handlowego, t. 1, Pra-

wo handlowe – cz  ogólna, (red.) S. W odyka, Warszawa 2009, s. 394–398.

27 Dekret z 24 czerwca 1953 r. o uprawie tytoniu i wytwarzaniu wyrobów tytoniowych. Dz.U. Nr 34, poz. 144 ze zm.

28 Ustawa z 29 lipca 2005 r. o przeciwdzia aniu narkomanii Dz.U. Nr 179, poz. 1485 ze zm., zwana w skrócie 

u.g.n.r..

29 Tak P. Bielski, Zdolno  upad o ciowa prowadz cego we w asnym (wspólnym) imieniu gospodarstwo rolne, „Re-

jent” 2006, nr 1, s. 52.

30 Tak P. Bielski, Spó ka jawna jako forma prowadzenia gospodarstwa rolnego w prawie polskim, „Prawo Spó ek” 

2007, nr 4, s. 38.

31 Tworzone na podstawie ustawy z 15 grudnia 2000 r. o grupach producentów rolnych i ich zwi zkach oraz o zmia-

nie niektórych ustaw, Dz.U. Nr 88, poz. 710 ze zm.

32 Akt za o ycielski w formie aktu notarialnego w swojej tre ci zawiera nie tylko wymagania okre lone w przepisach 

prawa handlowego (art. 163 i 304 kh.), ale równie  w art. 3 i 4 ustawy o grupach producentów, które okre laj  po-

zycj  prawn  cz onka grupy oraz zasady produkcji i zbytu, minimalny okres cz onkostwa i zasady wyst powania 

z grupy.
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W ramach kontroli struktur rolnych na rzecz Agencji Nieruchomo ci Rolnej 
wprowadzono: a) maksymaln  granic  sprzeda y nieruchomo ci rolnych (500 ha), 
b) ustawowe prawo pierwokupu nieruchomo ci rolnych uprzednio nabytej od Agen-
cji, a nast pnie sprzedanej przed up ywem 5 lat od dnia jej nabycia (art. 29 ust. 
5 u.g.n.r.) oraz w przypadku sprzeda y nieruchomo ci rolnych o powierzchni nie 
mniejszej ni  5 ha, przez inne podmioty prawa prywatnego na podstawie art. 3 ust. 4 
ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o kszta towaniu ustroju rolnego33 z wy czeniami do-
tycz cymi ochrony gospodarstw rodzinnych, o których mowa w art. 5 w zw. z art. 2 
pkt. 2 u.k.u.r. (czyli o powierzchni nie mniejszej ni  1 ha i nie wi kszej ni  300 ha 
u ytków rolnych), a nadto 3) nowe prawo rzeczowe – prawo nabycia w przypadku 
zawarcia innych ni  umowa sprzeda y umów przenosz cych w asno  ni  umowa 
sprzeda y (art. 4 u.k.u.r.).34

Przypomnie  wypada, e zmiany ustrojowe spowodowa y tak e reaktywacj  
samorz du terytorialnego35 oraz zaowocowa y wej ciem w ycie nowej ustawy z 7 
lipca 1994 r. o planowaniu przestrzennym, nast pnie uchylonej obecnie obowi zuj -
c  ustaw  z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, któ-
rej regulacje dostosowane zosta y do wymogów gospodarki rynkowej, a szczególnej 
ochronie w procesie planistycznym poddana zosta a w asno  prywatna. Oczywiste 
jest, e wp yw instrumentów prawnych realizuj cych ustalenia planów miejscowych 
na obrót nieruchomo ciami dostosowano do nowych warunków gospodarki rynko-
wej. Zak adaj c ex definitione „sprz enie zasady wolno ci gospodarczej z w asno-
ci  prywatn ”, pierwszoplanowe miejsce, w zmienionych warunkach ustrojowych, 

zajmuje w asno  prywatna b d ca fundamentem „spo ecznej gospodarki rynko-
wej”. Realizacja ustalonych w planie miejscowym celów publicznych mo liwa b -
dzie (by a ju  o trym mowa) z wykorzystaniem prawnie dopuszczalnych rodków 
uwzgl dniaj cych ekonomiczn  funkcj  prawa w asno ci. Spo eczno–gospodarcze 
przeznaczenie prawa w asno ci zale y bowiem od rodzaju w asno ci i jego funk-
cji. Ustawodawca wielokrotnie w przepisach odr bnych ujawnia swoje wyobra enie 
o spo eczno–gospodarczym przeznaczeniu nieruchomo ci. 

Prof. W. Pa ko wyra nie wymienia  trzy podstawowe funkcje w asno ci grun-
towej: organizacyjn  (lub produkcyjn ), maj tkow  i psychologiczn .36 Dzisiaj uzu-
pe niamy je o czwart  – jak e donios  funkcj  – ekologiczn  ( rodowiskow ), która 
w ramach implementacji norm prawa unijnego wprowadzona zosta a do ustawo-
dawstwa krajowego, m.in. w postaci obowi zku utrzymania gruntu rolnego w do-
brej kulturze rolnej, zgodnie z ochron  rodowiska, standardów emisyjnych cie-
ków [norm technicznych (ilo ciowych i jako ciowych), dotycz ce wód, powietrza, 

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

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

35 Moc  ustawy z dnia 8.03.1990 r. o samorz dzie gminnym. Tekst jednolity Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze 

zm.

36 W asno  gruntowa w planowej gospodarce przestrzennej. Studium prawne, Katowice 1978, s. 31–36.
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b d  szkodliwego oddzia ywania na rodowisko]. Tym samym dostrzega si  os a-
bienie funkcji produkcyjnej w rolnictwie poprzez wzmocnienie funkcji ekologicz-
nej, z uwagi na ochron  dobra ogólnego jakim jest bezpiecze stwo ywno ciowe, 
zdrowie, ycie (ludzi, zwierz t) czy te  zachowanie po danych gatunków ptaków 
i siedlisk b d  te  obowi zek rekultywacji i zagospodarowania gruntów rolnych i le-
nych.

3. Ochrona gruntów rolnych i le nych na obszarach wiejskich

3.1. Obszary wiejskie jako przedmiot ochrony

W ustawodawstwie unijnym oraz doktrynie przedmiotu wskazuje si  na wie-
lofunkcyjno  nie tylko obszarów wiejskich, ale i rolnictwa. Podnosi si , e poza 
podstawow  funkcj  produkcyjn  rolnictwo spe nia funkcje dodatkowe, takie jak: 
ochrona rodowiska, ochrona bioró norodno ci, zachowanie krajobrazu, zachowa-
nie dziedzictwa kulturowego. Ten wielofunkcyjny wymiar rolnictwa, w szczególno-
ci pro rodowiskowy, z jednej strony wprowadza ograniczenia w produkcji rolnej, 

zw aszcza na obszarach przyrody, a z drugiej strony stanowi podstaw  do ubiegania 
si  o rekompensat  ze rodków publicznych z tytu u wprowadzanych ogranicze .37 

Wielofunkcyjny pro rodowiskowy wymiar europejskiego rolnictwa, odnosz cy 
si  do zrównowa onego rozwoju regionu, stanowi wyraz nowej „filozofii” ochrony 
rodowiska na obszarach (terenach) wiejskich, co nie pozostaje bez wp ywu na do-

bór i tre  instrumentarium prawnego wspieraj cego rozwój dzia alno ci gospodar-
czej, w tym produkcj  rolnicz . Z za o enia stopniowa poprawa stanu rodowiska 
ma stymulowa  wszechstronny rozwój danego obszaru poprzez promowanie zrów-
nowa onego sposobu gospodarowania, odpowiedniego u ytkowania gruntów i gleb 
oraz ochrony wód, zgodnego z dobr  praktyk  rolnicz  w obr bie gospodarstwa, 
która promuje zrównowa ony sposób gospodarowania, odpowiednie u ytkowanie 
gleb i ochron  wód, czy te  gospodarowanie na obszarach trudnych – gruntach s ab-
szej jako ci, po o onych na terenach podgórskich i górskich. Poprawa rodowiska 
i zrównowa one u ytkowanie obszarów wiejskich dotyczy tak e terenów le nych. 

O ile zdefiniowanie poj  „gruntu rolnego” czy „rolniczej przestrzeni produk-
cyjnej” nie stwarza wi kszych trudno ci, o tyle powstaj  one w definiowaniu po-
j cia „obszar (teren) wiejski”. S  to definicje ró ni ce si  charakterem prawnym 
jak i zakresem przedmiotowym. Poj cie „obszar (teren) wiejski”38 nie jest to sa-
my z poj ciem „rolniczej przestrzeni produkcyjnej”. Pierwsze z nich nale y definio-

37 Ten aspekt ostatnio podnosi A. Szymecka–Weso owska, Nowe wyzwania Wspólnej Polityki Rolnej. Uwarunko-

wania systemowe, (w:) Ocena prawna wp ywu health check na przysz o  Wspólnej Polityki Rolnej, Toru  2010, 

s. 37 i n.

38 W tym znaczeniu obszarem wiejskim jest zasadniczo obszar po o ony poza granicami administracyjnymi miasta. 

Mog  to by  równie  tereny po o one w granicach administracyjnych miast do 5000 mieszka ców, a nawet miast 

do 20000 mieszka ców, w których nie ma szkó  ponadgimnazjalnych ko cz cych si  matur .
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wa  na gruncie nauk socjologicznych; drugie, na gruncie art. 10 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. 
W pierwszym znaczeniu poj cie „obszar wiejski” sta o si  podstaw  jego zdefinio-
wania w Zintegrowanym Programie Operacyjnym Rozwoju Regionalnego w latach 
2004–2006, który nie jest aktem prawnym rangi ustawowej.39 

Natomiast drugie poj cie, „rolnicza przestrze  produkcyjna”, które stanowi je-
den z typowych elementów cz ci regulacyjnej tre ci studium, ma znaczenie praw-
ne. Taki pogl d po rednio mo na wywie  z orzeczenia NSA, albowiem w uzasad-
nieniu wyroku z dnia 25 czerwca 2002 r., IISA/Kr 608/02, (OSS 2002, nr 4, poz. 
103) s d stwierdza, e ustalenia studium dotycz ce przedmiotu przysz ej dzia alno-
ci gospodarczej (rolniczej i jej ogranicze ) powinny by  na tyle precyzyjne, aby 

przy zastosowaniu wyk adni nie tylko j zykowej ale i celowo ciowej pozwoli y na 
opracowanie „spójnego” ze studium planu miejscowego.

W praktyce moc  decyzji politycznych niektóre tereny mog  by  zaliczane do 
obszarów wiejskich b d  z tych obszarów wy czane. Mimo e zosta  on zdefinio-
wany dla celów uzyskania wsparcia ze rodków wspólnotowych, mo na pos ugiwa  
si  tym terminem tak e w systemie planowania przestrzennego i ochrony rodowi-
ska naturalnego. Jednak e z uwagi na fakt, e plany miejscowe s  uchwalane fakul-
tatywnie, to w praktyce s  opracowywane dla terenów po o onych w granicach ad-
ministracyjnych miast, a tereny wiejskie w wi kszo ci s  ich pozbawione. Wskazuje 
to na brak kompleksowego charakteru planowania przestrzennego, co nie sprzyja 
zrównowa onemu rozwojowi rolnictwa, le nictwa czy ochrony przyrody na obsza-
rach wiejskich. 

Grunt rolny jest poj ciem prawnym o okre lonym zakresie przedmiotowym 
zdefiniowanym wprost przez taksatywne wyliczenie w art. 2. ust. 1 u.o.g.r.l. oraz 
w oparciu o kryterium przeznaczenia i sposobu u ytkowania okre lonych w § 67i § 
68 rozporz dzenia MRRiB z 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntówi budyn-
ków.40 W zakres przedmiotowy poj cia „obszar wiejski” wchodzi „rolnicza prze-
strze  produkcyjna” ze swej istoty przeznaczona do rolniczego u ytkowania, a wi c 
stanowi ca ca e kompleksy gruntów rolnych. W jej granicach prowadzona jest zdy-
wersyfikowana rolnicza dzia alno  gospodarcza i gospodarka le na. Z jednej stro-
ny mo e by  coraz bardziej intensywna, zbli aj ca si  do metod przemys owych, 

39 IdentyÞ kacja obszarów wiejskich dokonywana jest w Polsce zarówno w oparciu o kryterium OECD, wed ug któ-

rego jest to obszar o redniej g sto ci zaludnienia do 150 osób/km2, jak i kryterium EUROSTATU (mierz cego 

m.in. stopie  urbanizacji), w wietle którego jest to obszar o redniej g sto ci zaludnienia do 100 osób/km2. Pol-

ska, wykonuj c nakaz wynikaj cy z art. 68 rozporz dzenia Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrze nia 2005 r. 

w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów 

Wiejskich (EFRROW), utworzy a krajow  sie  obszarów wiejskich, która skupia wszystkie organizacje i struktu-

ry administracyjne zaanga owane w ich rozwój. Por. rozporz dzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 18 marca 

2009 r. w sprawie krajowej sieci obszarów wiejskich, Dz.U. Nr 53, poz. 436. Na tej podstawie nie jest mo liwa 

prawna typizacja tego typu obszarów.

40 Dz.U. Nr 38, poz. 454.



Teresa Kurowska

24

a przez to o du ym stopniu ryzyka stanowi cym zagro enie dla rodowiska.41 Z dru-
giej strony, liczne ograniczenia w korzystaniu ze rodowiska, ustanowione w usta-
wie o ochronie przyrody, obowi zuj  na obszarach ograniczonego u ytkowania, 
obszarach Natura 2000 i b d  sprzyja y prowadzeniu ekstensywnej dzia alno ci rol-
niczej w oparciu o zasady dobrej praktyki rolniczej, czego przyk adem jest rolnic-
two ekologiczne.42

3.2. Ochrona gruntów rolnych na obszarach wiejskich

Ju  w 1978 r. Profesor Walerian Pa ko wyra nie podnosi  „Rozwój cywilizacji, 
a g ównie przemys u i komunikacji, uczyni  pal cym problemem w czenie ochrony 
gruntów rolnych w system planowej gospodarki przestrzennej, przy pe nym zrozu-
mieniu konieczno ci powi zania ochrony gruntów, wody i powietrza atmosferycz-
nego wspó tworz cych rolnicz  przestrze  produkcyjn .”43

Prezentacja krótkiej ewolucji przepisów dotycz cych ochrony gruntów rolnych 
i le nych pozwala na dokonanie ciekawych, aczkolwiek niepokoj cych spostrze e  
wymagaj cych podj cia pilnych dzia a  naprawczych.

Ustawa z 26 pa dziernika 1971 r.44 by a pierwszym aktem normatywnym w ca-
o ci ujmuj cym problematyk  ochrony gruntów rolnych, która dokona a cis ej in-

tegracji ochrony gruntów rolnych z planowaniem przestrzennym. Okre li a strate-
giczne, obowi zuj ce do chwili obecnej, trzy zasadnicze cele ochrony ilo ciowej 
i jako ciowej gruntów rolnych oraz przywracanie im utraconych warto ci u ytko-
wych, a tak e podstawowe zasady przeznaczania ich na inne cele oraz obowi zki 
rolniczego u ytkowania gruntów, przeciwdzia ania erozji gleb, rekultywacji i zago-
spodarowania gruntów. W okresie obowi zywania tej ustawy wesz a w ycie usta-
wa z 31 stycznia 1980 r. o ochronie i kszta towaniu rodowiska,45 która w rozdziale 
II „Podstawowe kierunki ochrony rodowiska” zawiera a rozdzia  1 „Ochrona po-
wierzchni ziemi oraz kopalin”. Proklamowa a ochron  ziemi wraz z gleb  i rze b  
terenu oraz zobowi za a jednostki organizacyjne i osoby fizyczne do racjonalnego 
gospodarowania zasobami gleby, zapewnienia ochrony jej warto ci produkcyjnych 
i innych niezb dnych do zachowania równowagi przyrodniczej.

W latach 1980–2001 regulacje ustaw o ochronie gruntów rolnych i le nych oraz 
o ochronie i kszta towaniu rodowiska w cz ciach dotycz cych ochrony powierzch-
ni ziemi w zasadniczej mierze pokrywa y si  ze sob .46 Kolejn  ustaw  z 26 mar-

41 Ustawa z dnia 22 czerwca 2001 r. o organizmach genetycznie zmodyÞ kowanych. 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 skrócie 

u.r.ek. 

43 W. Pa ko, W asno  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 gruntów rolnych i le nych, Warszawa 2012, s. 24. 
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ca 1982 r.,47 obowi zuj c  do chwili wej cia w ycie aktualnie obowi zuj cej z 3 
lutego 1995 r., uchylono obowi zek rolniczego wykorzystania gruntów. Aktualna 
ustawa by a ju  22-krotnie nowelizowana, wprowadza a stopniowo „rozlu nienie” 
ochrony gruntów rolnych, a pocz wszy od 2005 r. na podstawie art. 5a wy czono 
przepisy ustawy w odniesieniu do decyzji o ustaleniu inwestycji linii kolejowych. 
Kolejne regulacje szczególne (tzw. specustawy) stopniowo wy czaj  spod dzia a-
nia tej ustawy kolejne inwestycje,48 a na podstawie art. 5b49 wy czono stosowanie 
przepisów ustawy w stosunku do gruntów rolnych stanowi cych u ytki rolne po-
o one w granicach administracyjnych miast. Na podstawie tego przepisu (w zasa-

dzie bez vacatio legis, gdy  wszed  on w ycie 1 stycznia 2009 r.) wy czono spod 
jej stosowania 972 731 ha gruntów rolnych po o onych w miastach. W konsekwen-
cji „odrolniono” 45,70% miejskich gruntów rolnych, dla których nie opracowano 
planów miejscowych (oraz nie uj to ich w studium), co sprzyja spekulacji gruntami 
oraz inwestycjom, którym gmina nie jest w stanie zapewni  odpowiednich urz dze  
infrastruktury technicznej. Innymi s owy, miejskie grunty rolne inne ni  u ytki rolne 
i miejskie grunty le ne nadal podlegaj  rygorom ustawy o ochronie gruntów. Nato-
miast do u ytków rolnych po o onych w granicach administracyjnych miast nie sto-
suje si  przepisów ustawy i to niezale nie od klasy gruntów. Podj cie dzia alno ci 
inwestycyjnej na miejskim u ytku rolnym wymaga spe nienia warunków wynika-
j cych z u.p.z.p. czy z prawa budowlanego, ochrony rodowiska itd. Zatem wyma-
ga uzyskania decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego lub decyzji o warun-
kach zabudowy. 

W podsumowaniu rozwa a  nale y podnie : 

1. Wp yw ustale  m.p.z.p. na obrót nieruchomo ciami jest ograniczony do: 
a) podzia u nieruchomo ci, b) kszta towania ich warto ci, a w przypadku konieczno-
ci zabezpieczenia nieruchomo ci dla realizacji celów publicznych c) swobody wy-

boru kontrahenta w przypadku zastrze enia ustawowego prawa pierwokupu gminy 
na nieruchomo ci po o onej na obszarze przeznaczonym w planie miejscowym na 
cele publiczne, oczywi cie pod warunkiem, e roszczenie gminy zostanie ujawnione 
na nieruchomo ci, dla której prowadzona jest ksi ga wieczysta.

2. Same plany miejscowe nie okre laj  tre ci rodków ograniczaj cych obrót, 
lecz wyznaczaj  przedmiot obrotu: nieruchomo  w rozumieniu art. 46 kc. oraz jej 
kwalifikowane rodzaje jak np. nieruchomo  roln  w rozumieniu art. 46¹ kc. czy 
nieruchomo  le n . 

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

48 Jest to osiem ustaw szczególnych dotycz cych szczególnie wa nych inwestycji o: drogach publicznych (2003 r.); 

przygotowaniu EURO 2012 (2007 r.); lotniskach u ytku publicznego (2009 r.); terminalu gazu ziemnego w wi-

nouj ciu (2009 r.); rozwoju us ug i sieci telekomunikacyjnych (2010 r.); budowli przeciwpowodziowych (2010 r.); 

obiektów energetyki j drowej (2011 r.).

49 Wprowadzonego nowel  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 aktów prawnych gospodarki przestrzeni  de facto ma bardzo ograniczone za-
stosowanie w odniesieniu do gruntów rolnych po o onych na obszarach wiejskich; 
je li opracowywane s  plany miejscowe, to dla terenów przeznaczonych pod zabu-
dow .

4. Brak ochrony u ytków rolnych po o onych w granicach administracyjnych 
miast potwierdza tez  o urbanistycznym charakterze planowania przestrzennego (pla-
nów miejscowych), co wyra nie godzi w podstawow  zasad  zrównowa onego roz-
woju przestrzeni obowi zuj c  w odniesieniu do terenów miejskich, jak i wiejskich.

5. Zachodzi powa na obawa, e nast pi eskalacja regulacji os abiaj cych ochro-
n  gruntów (w tym u ytków) rolnych po 2014 roku w zwi zku z now  polityk  
rozwoju obszarów wiejskich, która poszerza kr g beneficjentów rodków unijnego 
wsparcia finansowego na dzia alno  pozarolnicz .

Przedstawione uwagi ko cowe wyra nie wskazuj  na aktualno  postulatów 
formu owanych przez Profesora Waleriana Pa k . Wobec wyra nego rozregulowa-
nia systemu planowania przestrzennego ustalenia planu miejscowego przesta y pe -
ni  rol  „stró a” dokonywanych przez jej organy wyborów (podejmowanych decy-
zji) w zakresie gospodarowania przestrzeni . Sprzyja to zjawiskom patologicznym 
w obrocie gruntami na rynkach lokalnych, z naruszeniem interesów podmiotów pro-
wadz cych dzia alno  rolnicz , w tym gospodarstwa rodzinnego. Wobec powy -
szych uwag ich ochrona staje si  iluzoryczna. 

Postulat niezw ocznych dzia a  naprawczych (legislacyjnych) przynajmniej 
chroni cych rolnicz  przestrze  produkcyjn  jest nader uzasadniony. Mog  temu 
s u y  np. plany rolniczego zagospodarowania, opracowane i zatwierdzane przez 
ministra w a ciwego ds. rolnictwa po ich uzgodnieniu z samorz dem rolniczym, 
przyznanie prowadz cemu gospodarstwo rolne zdolno ci upad o ciowej, poddanie 
gospodarstwa rodzinnego szczególnemu post powaniu naprawczemu. 
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LAND PROPERTY VERSUS SPATIAL PLANNING 

IN PROFESSOR WALERIAN PA KO’S SCIENTIFIC ATTAINMENTS

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

Professor W. Pa ko 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. 


