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Terytorialna ochrona uzytkowa gruntéw rolnych na obszarach potozonych

w granicach administracyjnych miast

STRESZCZENIE

Zréwnowazony rozwoj wymaga pogodzenia wymogow ochrony gruntu rolnego ze zwigkszonymi po-
trzebami inwestycyjnymi w przemys$le i budownictwie mieszkaniowym, a takze z poszanowaniem wymogow
ochrony $rodowiska. Cele te powinny by¢ realizowane réwniez w odniesieniu do gruntéw rolnych potozonych
W granicach administracyjnych miast. W odniesieniu do gruntéw rolnych w miastach dochodzi jednak do ja-
skrawego konfliktu pomigdzy potrzebami inwestoréw i wynikajaca z tego presjg na realizacj¢ inwestycji oraz
ochrong gruntow rolnych. Analiza tak zakre$lonego tematu badawczego wymagata podejscia terytorialnego do
ochrony uzytkowej gruntow rolnych, co znajduje swodj wyraz w planowaniu przestrzennym. Celem niniejszego
opracowania jest analiza polskiego ustawodawstwa pod katem dopuszczalnosci zmiany przeznaczenia gruntow
rolnych na obszarach miast.

Stowa kluczowe: ochrona biosfery; ochrona ilo$ciowa gruntéw rolnych; zréwnowazony rozwoj

WPROWADZENIE

Ochrona gruntéw rolnych, w tym tych potozonych w granicach administracyjnych
miast, nie jest kwestig aksjologicznie obojetna, uzalezniong od woli wlasciciela gruntu, mimo
ze art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym' wymienia prawo wiasnosci jako wartos¢, ktorg nalezy uwzgledni¢ w planowaniu prze-
strzennym. Prawo wtasnosci nie moze by¢ traktowane w sposéb dominujacy lub wylaczny. W
odniesieniu do gruntéw rolnych trzeba wzig¢ pod uwage rowniez ograniczenie areatu takich
powierzchni? oraz szczeg6lne cechy fizykochemiczne i biologiczne zachodzace w gruntach.
Nalezy to uczyni¢ nie tylko z uwagi na cechy produkcyjne gruntu rolnego pozwalajgce na
zapewnienie zdrowej 1 bezpiecznej zywnosci, lecz takze z uwagi na aspekt srodowiskowy
I konieczno$¢ ochrony elementow przyrodniczych. Ta ostatnia okoliczno$¢ powinna by¢ roz-
patrywana ze wzgledu na mozliwe uszczuplenie takich dobr publicznych, jak krajobraz o wy-
sokich warto$ciach przyrodniczych, bioréznorodnos¢, jakos¢ i dostgpnos¢é wody, funkcjonal-
nos¢ gleb, stabilnos¢ klimatu i jako$¢ powietrza. Zrownowazony rozwoj wymaga pogodzenia
wymogow ochrony gruntu rolnego ze zwigkszonymi potrzebami inwestycyjnymi w przemy-
$le i budownictwie mieszkaniowym, a takze z poszanowaniem wymogoéow ochrony $rodowi-
ska. Cele te powinny by¢ realizowane zar6wno na obszarach wiejskich, jak i w odniesieniu do
gruntow rolnych polozonych w granicach administracyjnych miast, cho¢ w tym przypadku
roztozenie akcentow powinno by¢ w mojej ocenie nieco inne. W odniesieniu do gruntéw rol-

1 7.j. Dz.U. 2018, poz. 1945 ze zm., dalej: u.p.z.p.

% Poglad o niepowickszalnoci, nieprzenoszalnosci oraz polaczeniu elementéw o charakterze naturalnym z od-
dziatywaniem czlowieka zostal wyrazony przez A. Stelmachowskiego ([w:] P. Czechowski, M. Korzycka-
-lwanow, S. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie prawo rolne na tle ustawodawstwa Unii Europejskiej, Warszawa
1994, s. 321), nastepnie powtdrzono go w kolejnych wydaniach publikacji.
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nych w miastach dochodzi bowiem do konfliktu pomig¢dzy potrzebami inwestorow (W wyniku
czego pojawia si¢ presja na realizacj¢ inwestycji) a ochrong gruntow rolnych. I cho¢ aspekt
ochronny gruntow rolnych potozonych w granicach administracyjnych miast nie powinien
by¢ dominujacy, to nalezy znalez¢ rownowage i prowadzi¢ racjonalng polityke przestrzenna.

Terytorialne podejscie do ochrony uzytkowej gruntow rolnych znalazto swoj wyraz
W planowaniu przestrzennym. Podstawg realizacji polityki przestrzennej przez wihasciwe or-
gany jest zasada ksztaltowania tadu przestrzennego oraz zasada zrOwnowazonego rozwoju.
W powiazaniu z instrumentami ochrony przewidzianymi w ustawie z dnia 3 lutego 1995 r.
0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych® powinny byé to determinanty, ktére stanowia podstawe
wszelkich dziatan ochronnych odnoszacych si¢ do gruntéw rolnych, takze na obszarach ad-
ministracyjnych miast. Nalezy jednak dostrzec, ze uzupetlieniem powotanych regulacji
prawnych sg przepisy tzw. specustaw, ktore przewidujg istotne rozluznienie rygorow przewi-
dzianych w tych aktach, czynig system planowania niespdjnym oraz stanowig o jego swoistej
dekompozycji. Kolejna niekonsekwencja systemowa polega na wylaczeniu stosowania prze-
pisow ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 1. o ksztattowaniu ustroju rolnego® w stosunku do nie-
ruchomosci rolnych potozonych w granicach administracyjnych miast, lecz tylko tych prze-
znaczonych na cele budownictwa mieszkaniowego i inwestycji towarzyszacych.

Celem niniejszego opracowania jest ocena stanu prawnego w kontekscie dopuszczal-
nosci wyltaczenia gruntow rolnych z produkcji rolnej na obszarach miast i przeznaczania ich
na cele nierolne. W konteks$cie ochrony wartosci przyrodniczych gruntéw rolnych nalezy
mie¢ na wzgledzie, ze regulacja prawna z zakresu ochrony gruntéw rolnych 1 lesnych jest
podporzadkowana wprost przepisom ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Obie ustawy wskazuja wiele rozwigzan przeciwdziatajacych negatywnym procesom
urbanizacji 1 uprzemystowienia, jednak watpliwosci budzg kwestie proceduralne zwigzane
Z procesem inwestycyjnym, przy jednoczesnej stabej ochronie i zabezpieczeniu pozostawienia
odpowiedniej ilosci terendw rekreacyjnych na obszarach miast.

OGOLNE REGULY DOTYCZACE WYLACZANIA
GRUNTOW ROLNYCH Z PRODUKCJI

Elementem polityki panstwa jest prawna ochrona gruntéw rolnych, ktora zostala po-
myslana jako ochrona kompleksowa, powigzana z planowaniem przestrzennym, ktorej celem
jest ochrona ziemi jako $rodka produkcjis, a takze ochrona litosfery, ktora jest elementem
szeroko rozumianej biosfery. Zasadniczo dopuszczalnos¢ zmiany sposobu zagospodarowania
nieruchomosci jest poddana regulacji planowania przestrzennego. Zasada ta jest aktualna
W pelnym wymiarze w odniesieniu do gruntow lesnych oraz gruntéw rolnych wysokiej jako-
$ci. Cho¢ dziatanie tej reguty jest ograniczone (w relacji do gruntow rolnych niskich klas bo-
nitacyjnych oraz niektérych gleb klasy I-III procedura zmiany przeznaczenia odbywa si¢ bo-

®T,j.Dz.U. 2017, poz. 1161, dalej: u.0.g.r.l.

*T.j. Dz.U. 2019, poz. 1362, dalej: u.k.u.r.

® Tak m.in. T. Kurowska, Planowanie przestrzenne na obszarach wiejskich, [w:] Prawo rolne, red. P. Czechow-
ski, Warszawa 2017, s. 361 i n.
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wiem w drodze aktu administracyjnego), to najwigksze watpliwosci budzi wyltaczenie z pro-
cedury gruntow rolnych potozonych w granicach administracyjnych miast.

Mimo Ze celem opracowania nie jest cato§ciowe przedstawienie problematyki ochrony
gruntéw rolnych przed zmiang ich przeznaczenia, a jedynie ich szczegdlnej grupy, tj. gruntow
potozonych w granicach administracyjnych miast, to przed przystgpieniem do zasadniczego
tematu niezbedna jest prezentacja konkurujagcych ze sobg reziméw prawnych dotyczacych
zagospodarowania przestrzennego.

Pierwszy z tych reziméw wyznaczony jest przez porzadek lokalny, a jego wyrazem sa
postanowienia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (m.p.z.p.). W tym po-
rzadku projektowanie obszarow gruntow rolnych, w tym na cele nierolnicze, odbywa si¢
w aktach prawnych wydawanych w ramach wladztwa planistycznego gminy, tj. w studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego oraz W m.p.z.p. Jest to zadanie
wlasne gminy realizowane w ramach tzw. wladztwa planistycznego, a jego celem jest samo-
dzielne decydowanie o przeznaczeniu i zasadach zagospodarowania okreslonych obszarow.
Podstawg tych dziatan powinien by¢ zrownowazony rozwoj i uwzglednienie wymagan ochro-
ny $rodowiska, w tym ochrony gruntéw rolnych i lesnych®. Nie jest to jednak wladztwo bez-
wzgledne; jego ograniczenie polega m.in. na uzyskiwaniu okre§lonych w u.o.g.r.l. zgdd wia-
Sciwych organéw na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych na cele nierolnicze’. Zmiana
przeznaczenia na cele nierolnicze gruntéw klas I-III wymaga zgody ministra wtasciwego do
spraw rozwoju wsi, a wyjatkiem od tej zasady jest mozliwo$¢ dokonania zmiany przeznacze-
nia na cele nierolne gruntéw rolnych stanowigcych uzytki rolne klas I-III potozonych w bli-
skiej odlegtosci (nie dalej niz 50 m) od granicy najblizszej dziatki budowlanej oraz od drogi
publicznej, jezeli co najmniej potlowa powierzchni kazdej zwartej czesci gruntu, ktdrego prze-
znaczenie ma ulec zmianie, zawiera si¢ w obszarze zwartej zabudowy, a ich tgczna po-
wierzchnia nie przekracza 0,5 ha, bez wzgledu na to, czy stanowig calo$¢ czy kilka odrgbnych
czesci (art. 7 ust. 2a u.o.g.r.1.). Przepis art. 7 ust. 1 u.o.g.r.l. wprowadza regute, iz przeznacze-
nia gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i niele$ne, wymagajacego zgody, o ktorej
mowa w ust. 2, dokonuje si¢ w m.p.z.p., sporzadzonym w trybie okreslonym w przepisach
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.p.z.p. w m.p.z.p.,
ktory jest powszechnie obowigzujacym zrodtem prawa, nastepuje ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobéw zagospodaro-
wania 1 warunkow zagospodarowania terenu. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze juz w stu-
dium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego okresla si¢ kierunki
zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenow, a takze obszary, dla
ktorych gmina zamierza sporzadzi¢ plan, w tym obszary wymagajgce zmiany przeznaczenia
gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze 1 nielesne oraz kierunki i zasady ksztattowania

® Na role planéw miejscowych, zaréwno jako $rodka umozliwiajacego ksztaltowanie zagospodarowania prze-
strzeni, ochrong jej przyrodniczych waloréw i ochrong gruntéw rolnych, jak i srodka stuzacego upowszechnianiu
prawa wlasnosci, juz w latach 70. XX w. zwrocil uwage W. Panko (Wlasnos¢ gruntowa w planowej gospodarce
przestrzennej — studium prawne, Katowice 1978). Nastgpnie tematyke t¢ podjeli P. Czechowski (Ksztattowanie
terenow budowlanych na obszarach wsi. Zagadnienia prawno-organizacyjne, Warszawa 1980) oraz T. Kurow-
ska (op. cit., s. 361 i n.).

" Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2012, s. 86-87; wyrok NSA z dnia
9 czerwca 1995 r., IV SA 346/93, ONSA 1996, nr 3, poz. 125.
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rolniczej 1 le$nej przestrzeni produkcyjnej (art. 10 ust. 2 pkt 1, 9 1 10 u.p.z.p.). Ustalenia stu-
dium sg wigzace dla organdw gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych (art. 9 ust. 4
u.p.z.p.), co oznacza, ze nie jest dopuszczalna modyfikacja kierunkow zagospodarowania
przewidziana w studium czy tez ich dowolna interpretacja, a jedynie jego uszczeg()lowienies.
Plan miejscowy, w wyniku ktorego nastepuje zmiana przeznaczenia gruntoOw rolnych 1 le-
$nych na cele nierolnicze 1 nielesne, sporzadza si¢ dla calego obszaru wyznaczonego w stu-
dium (art. 14 ust. 3 u.p.z.p.). Z uwagi na okolicznos¢, ze sporzadzenie plandw miejscowych
jest co do zasady fakultatywne (a zasada ta dotyczy takze obszarow, dla ktorych projektowana
jest zmiana przeznaczenia gruntow rolnych i leSnych na cele nierolne i niele$ne), w razie bra-
ku planu nie ma mozliwos$ci zmiany przeznaczenia i wylgczenia gruntow rolnych klas I-IlI
z produkcji rolnej i przeznaczenia ich na inne cele. Konsekwencja tego jest przyjecie, ze
W przypadku wniosku o ustalenie warunkow zabudowy dla gruntéw rolnych wskazanych klas
1 gruntéw lesnych powinna zosta¢ wydana decyzja odmowna z uwagi na przestanke okreslong
w art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p.

Drugi z rezimoéw prawnych dotyczy sytuacji, gdy brak jest m.p.z.p., a jego uchwalenie
nie jest obligatoryjne. Na wstgpie zauwazy¢ nalezy, ze przepisy u.p.z.p. nie naktadajg na gmi-
ny obowiazku przygotowania m.p.z.p. Tworzenie planéw jest co do zasady fakultatywne®.
Szczegolna sytuacja powstata z chwilg wejscia w zycie u.p.z.p., poniewaz utracity wowczas
moc obowigzujacg plany uchwalone przed dniem 1 stycznia 1995 r., zgodnie z art. 87 ust. 3
ustawy. Po tej dacie tylko nieznaczna powierzchnia kraju byta pokryta m.p.z.p., a dla gruntow
rolnych 1 lesnych plany byty wlasciwie sporadyczne. W konsekwencji do zagospodarowania
przestrzeni dochodzi w oparciu o akty indywidualne. W przypadku braku planu miejscowego
okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu nastepuje w drodze
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (art. 4 ust. 2 u.p.z.p.)*°. Powotane
decyzje czesciowo pelnig funkcje planu. Dajg one mozliwos¢ realizowania inwestycji, cho¢
nie jest to powigzane z innymi funkcjami obszaré6w miejskich, taka wspotzaleznos¢ moze
bowiem zapewni¢ wytacznie m.p.z.p.

Decyzje te nie s3 wiec surogatem czy substytutem m.p.z.p. dla obszaru, dla ktérego
plan taki nie zostat uchwalony™. Tryb postgpowania i rodzaj decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu jest determinowany przez rodzaj inwestycji, a nie przez grunt, na
jakim jest ona planowana, czy tez osobg inwestora. Rodzaj gruntu ma jednak znaczenie o tyle,
ze w braku m.p.z.p. nie jest w ogdle mozliwe przeznaczenie gruntéw klas I-III 1 gruntow le-

8 Por. wyrok NSA z dnia 19 maja 2011 r., Il OSK 466/11, Legalis.

® Zgodnie z art. 10 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p. obowiazek sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego powstaje z mocy przepiséw odrgbnych.

10 | okalizacje inwestycji celu publicznego ustala sie w drodze decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego
(art. 50-58 w.p.z.p.), a sposob zagospodarowania terenu i warunki zabudowy dla innych inwestycji ustala sie
w drodze decyzji o warunkach zabudowy ( art. 61-67 u.p.z.p.).

1 Stanowisko takie utrwalito sic w doktrynie. Tak m.in. S. Prutis, Instrumenty planowania przestrzennego
W rolnictwie (zalozenia modelowe a rzeczywistosé), ,Studia luridica Agraria” 2012, t. 10, DOI:
https://doi.org/10.15290/sia.2012.10.02, s. 37; |. Bogucka, Zagospodarowanie terenéw rolniczych w przypadku
braku planu miejscowego (zagadnienia wybrane), ,Studia Iuridica Agraria” 2012, t. 10, DOL
https://doi.org/10.15290/sia.2012.10.08, s. 149. Stanowisko odmienne byto do$¢ powszechne w orzecznictwie na
gruncie poprzednio obowiazujacej ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U.
1999, nr 15, poz. 139 ze zm.) oraz obecnie obowiazujacych przepisow. Por. postanowienie NSA z dnia 18 lipca
2005 r., Il OPS 3/05, LEX nr 165134; wyrok TK z dnia 20 grudnia 2007 r., P 37/06, LEX nr 322829.
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$nych na cele nierolnicze i nielesne. Wydanie decyzji o warunkach zabudowy terenu dopusz-
czalne jest jedynie wowczas, jezeli teren nie wymaga uzyskania zgody na zmian¢ przezna-
czenia gruntdw rolnych na cele nierolnicze albo jest objety zgodg uzyskang przy sporzadzaniu
m.p.z.p., ktore utracity moc na podstawie ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym (art. 61 ust. 2 u.p.z.p.).

Ponadto nalezy mie¢ na wzgledzie, ze decyzja o warunkach zabudowy 1 zagospodaro-
wania przestrzennego jest wydawana z uwzglednieniem przestanek okreslonych w art. 61
u.p.z.p.*%, ktére oparte s3 na kontynuacji rozwiazan juz istniejacych i uzupehieniu zabudowy,
z uwzglednieniem parametrow urbanistycznych, architektonicznych i funkcjonalnych. Nie
powinny by¢ zatem wydawane w odniesieniu do obszaréw niezabudowanych czy tez zabu-
dowanych wylacznie siedliskami, a do takich nalezg zwykle grunty rolne na obszarach miast.

WYLACZANIE GRUNTOW Z PRODUKCJI ROLNEJ NA OBSZARACH
ADMINISTRACYJINYCH MIAST

Istotnym ograniczeniem terytorialnej ochrony gruntéw rolnych jest wylaczenie z za-
kresu ochrony polegajacej na ograniczaniu przeznaczania na cele nierolnicze i niele$ne grun-
tow rolnych potozonych w granicach administracyjnych miast. Poczatkowo nowelizacja
ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych™ zniesiono praktycz-
nie catkowicie ochron¢ gruntéw rolnych klas IV, V i VI, natomiast przeznaczenie gruntow
rolnych stanowigcych uzytki rolne klas I-III na cele nierolnicze i niele$ne wymagato uzyska-
nia zgody ministra wiasciwego do spraw rozwoju wsi tylko w sytuacji, gdy zwarty obszar
tych gruntéw przekraczal powierzchnie 0,5 ha. Ponadto wylaczono stosowanie przepisow
ustawy w odniesieniu do gruntow rolnych stanowiagcych uzytki rolne, potozonych w grani-
cach administracyjnych miast (art. 5b u.o.g.r.l.). Powotana nowelizacja dotyczyta okoto
100 tys. ha uzytkéw rolnych polozonych w granicach administracyjnych miast™*. Wprowa-
dzone zmiany uczynily zatem ochrong gruntow rolnych iluzoryczna, stworzylty bowiem za-
grozenie niekontrolowanego uszczuplenia zasobu powierzchni rolnej. Na skutek tej zmiany
nastepowaty niekontrolowane podzialy nieruchomosci w sposob prowadzacy do wydzielenia
dziatek gruntu o powierzchni mniejszej niz 0,5 ha. Co wigcej, w przypadku uzytkow rolnych
polozonych w granicach miast nie mial zastosowania takze przewidziany w ustawie tryb
zmiany przeznaczenia gruntoOw na cele nierolnicze. Grunty rolne potozone w granicach admi-
nistracyjnych miast nie utracily oczywiscie takiego charakteru, jednak uchylono zastosowanie

12 Zgodnie z art. 61 ust. 1 u.p.z.p. wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe jedynie w przypadku
facznego speienia nastgpujacych warunkéw: 1) co najmniej jedna dziatka sgsiednia, dostgpna z tej samej drogi
publicznej, jest zabudowana w sposéb pozwalajacy na okre$lenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy
w zakresie kontynuacji funkcji, parametréw, cech i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowa-
nia terenu, w tym gabarytow i formy architektonicznej obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz intensywno-
$ci wykorzystania terenu; 2) teren ma dostgp do drogi publicznej; 3) istniejace lub projektowane uzbrojenie
terenu, z uwzglednieniem ust. 5, jest wystarczajace dla zamierzenia budowlanego; 4) teren nie wymaga uzyska-
nia zgody na zmiang¢ przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne albo jest objety
zgoda uzyskang przy sporzadzaniu miejscowych planéw, ktore utracity moc na podstawie art. 67 ustawy, o kto-
rej mowa w art. 88 ust. 1; 5) decyzja jest zgodna z przepisami odrgbnymi.

3'Dz.U. 2008, poz. 1657.

Y powotane za: W. Radecki, Komentarz do art. 5b ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, LEX.
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wobec takich gruntow trybu ich wylaczenia z produkcji rolnej oraz zwigzanych z tym trybem
ograniczen administracyjnych i obcigzen finansowych.

Sytuacja ulegla nieznacznej poprawie dzieki kolejnej nowelizacji u.o.g.r.1.15, ktora
uchylita art. 5b u.o.g.r.l. i wprowadzita nowy art. 10a, ktory wylaczyl jedynie stosowanie
przepiséw rozdziatu 2 u.o.g.r.l. do gruntéw rolnych potozonych w granicach administracyj-
nych miast. Na skutek tej zmiany nastgpito rozszerzenie katalogu gruntow, polegajgce na wy-
taczeniu stosowania przepisow rozdzialu 2 do wszystkich gruntéw rolnych, a nie tylko do
uzytkéw rolnych. W zwiagzku z tym ponownie grunty te wiaczono do regulacji ustawowe;j,
cho¢ tylko czgsciowo. Obecnie do gruntdw rolnych polozonych w miastach nie ma zastoso-
wania tryb zmiany przeznaczenia gruntdw na cele nierolnicze przewidziany w art. 7 v.o.g.r.l.,
przywrocono natomiast stosowanie pozostatych przepisow, co oznacza, ze konieczne jest wy-
danie decyzji zezwalajgcej na wylgczenie gruntu z produkcji rolnej oraz ponoszone sg z tego
tytutu optaty. Oznacza to, ze dokonanie zmiany przeznaczenia gruntow rolnych na obszarach
miast nie wymaga uchwalenia lub zmiany m.p.z.p. oraz nie wymaga uzyskania zgody mini-
stra wlasciwego do spraw rozwoju wsi w przypadku, gdy grunty stanowig uzytki klasy I-1l1.
Do gruntéw rolnych zastosowanie znajdujg pozostale przepisy ustawy, w tym przepisy roz-
dziatlu 3, dotyczace wytaczania gruntéw z produkcji rolniczej i lesnej. Przed wydaniem decy-
zji w sprawie pozwolenia na budowe konieczne wigc begdzie uzyskanie decyzji w sprawie
wylaczenia z produkcji uzytkow rolnych wytworzonych z gleb pochodzenia mineralnego
i organicznego zaliczonych do klas I, 11, III, IIla, ITIb oraz uzytkéw rolnych klas IV, IVa, IVb,
V, VI wytworzonych z gleb pochodzenia organicznego, a takze gruntéw rolnych, o ktorych
mowa w art. 2 ust. 1 pkt 2-10 u.o0.g.r.l. Przepis art. 33 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane® przewiduje bowiem obowigzek zataczenia do wniosku o pozwo-
lenie na budowe ostatecznej decyzji zezwalajacej na wytaczenie gruntow z produkcji.

Ochrona uzytkowa gruntow rolnych przed ich niekontrolowanym wylaczeniem z pro-
dukcji rolnej realizowana jest rowniez poprzez charakter decyzji administracyjnej o wylacze-
niu. Tylko w odniesieniu do uzytkow rolnych nizszych klas bonitacyjnych (IV, IVa, IVb, V
i VI) wytworzonych z gleb pochodzenia organicznego decyzja o ich wylaczeniu z produkcji
ma charakter deklaratoryjny, a organ nie moze odmoéwi¢ wylaczenia gruntow z produkcji.
Natomiast dla gleb pochodzenia mineralnego i organicznego, zaliczonych do klas I, 11, 1lI,
II1a, IIIb, organ nie ma obowiazku wyrazenia zgody na wylaczenie gruntow z produkcji, po-
nadto moze nalozy¢ dodatkowe obowiazki zwigzane z wylaczeniem, m.in. obowigzek zdjgcia
I zagospodarowania prochniczej warstwy gleby. Wyltaczenie gruntéw rolnych z produkcji
bedzie skutkowac takze koniecznos$cig uiszczenia jednorazowej optaty lub optat rocznych za
wytaczenie gruntoéw z produkcji. Optaty te ustalane sg wedtug stawek okreslonych w art. 12
ust. 7 u.0.g.r.l. Jeszcze istotniejsze znaczenie ma przywrocenie stosowania przepisow zobo-
wigzujacych do zapobiegania degradacji gruntéw oraz rekultywacji gruntow potozonych
w granicach administracyjnych miast. Oznacza to, ze na obszarach miejskich w peni realizo-
wana jest ochrona jakosciowa gruntéw rolnych.

15 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. 2014, poz. 1101).
7. Dz.U. 2019, poz. 1186 ze zm.
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INNE ULATWIENIE PROCESOW INWESTYCYJNYCH NA NIERUCHOMOSCIACH
ROLNYCH POLOZONYCH W GRANICACH ADMINISTRACYJNYCH MIAST

Grunty miejskie, w tym grunty rolne na obszarach administracyjnych miast, sg takze
terenami przeznaczonymi dla istotnych z punktu widzenia interesu publicznego inwestycji*’.
W odniesieniu do tego typu inwestycji znaczenie ma sprawnos$¢ procesu inwestycyjnego,
a wyrazem realizacji tego celu jest tendencja do tworzenia odrgbnej normatywnej podstawy
prawnej (tzw. specustaw), cho¢ wplywa to istotnie na dekompozycje planowania przestrzen-
nego, a co za tym idzie rowniez na ochrone gruntow rolnych*®,

Przepisy ustaw szczegdlnych pozwalaja na przyspieszenie i uproszczenie procedury
realizacji inwestycji, a czesto tez na efektywne wykorzystanie srodkow unijnychlg. W niekto-
rych przypadkach klasyczny tryb postepowania wywlaszczeniowego, a takze towarzyszacy
mu niejednokrotnie tryb wytgczania gruntow rolnych i lesSnych z produkcji, okazuje si¢ nie-
wystarczajacy dla sprawnego ustalenia lokalizacji, wydzielenia i pozyskania tytutu prawnego
do gruntu. Przepisy powotanych ustaw wylaczajg stosowanie przepisow u.o.g.r.l. W odniesie-
niu do inwestycji wskazanych w tzw. specustawach na gruntach rolnych lub le$nych nie jest
zatem wydawane zezwolenie na zmian¢ przeznaczenia ani decyzja o wylaczeniu ani nie sg
udzielane zadne rekompensaty finansowe z tego tytulu. Pozostate ustawy wylaczajg stosowa-
nie przepisow u.o.g.r.l. w sposob czgsciowy. Przykladem w tym zakresie moga by¢ przepisy
ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie budowli
przeciwpowodziowych, ktore co prawda wylaczajg w art. 29 ust. 1 stosowanie jej przepisow
do nieruchomosci rolnych i lesnych objetych decyzjg o realizacji inwestycji, sformutowanie
to jednak nalezy uzna¢ za nieprecyzyjne, gdyz ustawodawcy w istocie zalezato na wytaczeniu
w odniesieniu do ,,nieruchomosci niezbednych do realizacji inwestycji” stosowania przepisow
u.o.g.r.l. w zakresie przepiséw regulujacych ograniczanie przeznaczania tych gruntéw na cele
nierolnicze 1 nielesne, o ktorych mowa w rozdziale 2, oraz przepisow regulujacych wylacze-
nie gruntow z produkcji rolniczej lub lesnej, zamieszczonych w rozdziale 3. Za nieracjonalng
nalezy uznaé interpretacj¢, ktéra zwalniataby producentdow rolnych z obowiazku rolniczego
wykorzystania gruntéw badz ich ochrony przed degradacja lub dewastacja. Nie wydaje si¢
natomiast, aby w stosunku do nieruchomosci ,,niezbednych do funkcjonowania inwestycji”

" Przyktadem takich regulacji sa m.in. ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (t.j. Dz.U. 2019,
poz. 710 ze zm.); ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwesty-
cji w zakresie drog publicznych (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1474 ze zm.); ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegd |-
nych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (Dz.U. 2018,
poz. 1380); ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplo-
nego gazu ziemnego w Swinoujsciu (t.j. Dz.U. 2019, poz. 1554 ze zm.); ustawa z dnia 7 maja 2010 r. o wspiera-
niu rozwoju ushug i sieci telekomunikacyjnych (t.j. Dz.U. 2017, poz. 2062 ze zm.); ustawa z dnia 8 lipca 2010 r.
o szczegblnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (t.].
Dz.U. 2019, poz. 933); ustawa z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie
obiektow energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1537 ze zm.).

18 Zwrocit na to uwage m.in. S. Prutis (op. cit., s. 39-40).

9 Por. G. Dobrowolski, Szczegélne , substytuty” planowania przestrzennego, ,,Studia Turidica Agraria” 2012,
t. 10, DOI: https://doi.org/10.15290/sia.2012.10.11, s. 198.
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bylo wylaczone stosowanie u.o.g.r.l., gdyz nie stang si¢ one przedmiotem procesu inwesty-
cyjnego w znaczeniu $cistym?’.

Wyrazem liberalizacji polityki inwestycyjnej w odniesieniu do gruntow rolnych na
obszarach miast sg takze przepisy ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego. W pierwotnej wer-
sji projektu nowelizacji u.k.u.r. nieruchomosci rolne potozone w granicach administracyjnych
miast miaty zosta¢ w catosci wylaczone spod dziatania u.k.u.r. Uzasadniano to ich przezna-
czeniem do tzw. zainwestowania miejskiego®!. Ostatecznie w wyniku nowelizacji zostal do-
dany art. 1b%, nie doszto do wylaczenia stosowania u.k.u.r. w odniesieniu do wszystkich nie-
ruchomosci rolnych potozonych w granicach administracyjnych miast, a jedynie do $cisle
okreslonych kategorii nieruchomos$ci zwigzanych z realizacja inwestycji mieszkaniowych
I tzw. inwestycji towarzyszacych.

PODSUMOWANIE

Przedstawiony system ochrony gruntéw rolnych na obszarach miast, cho¢ obecnie
nieco zaostrzony, musi budzi¢ powazne watpliwo$ci w zakresie ochrony uzytkowej litosfery,
prowadzi bowiem do oczywistej kolizji pomiedzy celami u.0.g.r.1., ochrong gleby a interesa-
mi inwestorow, ktorzy sa zainteresowani zagospodarowaniem przestrzeni miejskiej w sposob,
ktéry maksymalnie zwiekszy wartos¢ nieruchomos$ci, m.in. poprzez przeznaczenie gruntOw
rolnych na cele budownictwa mieszkaniowego, ale 1 poprzez inng dziatalno$¢ inwestycyjna.
Ustawodawca rozstrzygnat ten konflikt na korzys$¢ urbanizacji przestrzeni miejskiej, z czym
co do zasady nalezy si¢ zgodzi¢. Nie mozna jednak pomija¢ kwestii ochrony warto$ci przy-
rodniczych na tych obszarach, poniewaz ochrona biosfery wymaga holistycznego podejscia,
takze z uwzglednieniem ochrony terytorialnej. Przedstawiony wniosek o ogélnym charakterze
pozwala na sformulowanie uwag szczegdtowych.

Po pierwsze, zasadne wydaje si¢ postulowanie, aby zmiana przeznaczenia gruntow
rolnych, w tym tych polozonych na obszarach administracyjnych miast, odbywata si¢ na pod-
stawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Nalezy podkresli¢, ze tylko
m.p.z.p. daje szans¢ na realizacj¢ wszystkich funkcji danego obszaru.

Po drugie, godzenie interesOw inwestoréw z zapewnieniem ochrony uzytkowej biosfe-
ry wymaga wprowadzenia pewnych uproszczen w procedurze zmiany przeznaczenia terenu.
W tym wzgledzie nalezy przychyli¢ si¢ do pogladu K. Marciniuka o potrzebie wzmocnienia
wladztwa planistycznego gminy i1 rezygnacji z konieczno$ci uzyskiwania zgody na zmiang
przeznaczenia gruntu rolnego?®.

Po trzecie, rowniez realizacja inwestycji o szczegdlnym znaczeniu publicznym powin-
na odbywac si¢ z poszanowaniem ochrony wartosci przyrodniczych gruntu rolnego. Wymaga

2 por. M. Staniko, Ochrona gruntéw rolnych na obszarze realizacji inwestycji przeciwpowodziowych — wybrane
zagadnienia prawne, ,,Studia Turidica” 2014, t. 59, s. 263-274.

2! Uzasadnienie do zmiany ustawy z dnia 26 kwietnia 2019 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. 2019, poz. 1080).

22 Art. 50 pkt 1 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszka-
niowych i inwestycji towarzyszacych (Dz.U. 2018, poz. 1496).

2 Por. K. Marciniuk, Inwestycje budowlane na gruntach rolnych polozonych w granicach administracyjnych
miast, ,,Studia Turidica Agraria” 2011, t. 9, DOI: https://doi.org/10.15290/sia.2011.09.26, s. 374.
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to przynajmniej jednoznacznego okreslenia w tzw. specustawach, ze przepisy dotyczace
ochrony jakosciowej gruntéw rolnych oraz obcigzen finansowych maja w kazdym przypadku
zastosowanie.

BIBLIOGRAFIA
LITERATURA

Bogucka I., Zagospodarowanie terenéw rolniczych w przypadku braku planu miejscowego (zagadnienia wybra-
ne), ,,Studia Iuridica Agraria” 2012, t. 10, DOI: https://doi.org/10.15290/sia.2012.10.08.

Czechowski P., Ksztattowanie terenow budowlanych na obszarach wsi. Zagadnienia prawno-organizacyjne,
Warszawa 1980.

Dobrowolski G., Szczegolne ,,substytuty” planowania przestrzennego, ,,Studia ITuridica Agraria” 2012, t. 10,
DOI: https://doi.org/10.15290/sia.2012.10.11.

Kurowska T., Planowanie przestrzenne na obszarach wiejskich, [w:] Prawo rolne, red. P. Czechowski, Warsza-
wa 2017.

Marciniuk K., Inwestycje budowlane na gruntach rolnych potozonych w granicach administracyjnych miast,
»Studia Turidica Agraria” 2011, t. 9, DOI: https://doi.org/10.15290/sia.2011.09.26.

Niewiadomski Z., Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2012.

Panko W., Wlasnosé¢ gruntowa w planowej gospodarce przestrzennej — studium prawne, Katowice 1978.

Prutis S., Instrumenty planowania przestrzennego w rolnictwie (zatoZenia modelowe a rzeczywistosé), ,,Studia
Turidica Agraria” 2012, t. 10, DOI: https://doi.org/10.15290/sia.2012.10.02.

Radecki W., Komentarz do art. 5b ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych, LEX.

Stanko M., Ochrona gruntéw rolnych na obszarze realizacji inwestycji przeciwpowodziowych — wybrane zagad-
nienia prawne, ,,Studia Iuridica” 2014, t. 59.

Stelmachowski A., [w:] P. Czechowski, M. Korzycka-lwanow, S. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie prawo
rolne na tle ustawodawstwa Unii Europejskiej, Warszawa 1994.

AKTY PRAWNE

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U. 1999, nr 15, poz. 139 ze zm.).

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (t.j. Dz.U. 2019, poz. 1186 ze zm.).

Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i leSnych (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1161).

Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drég publicznych (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1474 ze zm.).

Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz.U. 2019, poz. 1362).

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1945 ze
zm.).

Ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (t.j. Dz.U. 2019, poz. 710 ze zm.).

Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o ochronie gruntéw rolnych i le§nych (Dz.U. 2008, poz. 1657).

Ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lot-
nisk uzytku publicznego (Dz.U. 2018, poz. 1380).

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu
ziemnego w Swinoujsciu (t.j. Dz.U. 2019, poz. 1554 ze zm.).

Ustawa z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ushug i sieci telekomunikacyjnych (t.j. Dz.U. 2017, poz.
2062 ze zm.).

Ustawa z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie bu-
dowli przeciwpowodziowych (t.j. Dz.U. 2019, poz. 933).

Ustawa z dnia 29 czerwca 2011 r. 0 przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow energetyki jadro-
wej oraz inwestycji towarzyszacych (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1537 ze zm.).

Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. 2014, poz. 1101).

Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych i inwesty-
cji towarzyszacych (Dz.U. 2018, poz. 1496).

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2019 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2019,
poz. 1080).



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl

Data: 07/04/2026 07:36:50
Uwaga! Artykul zostal opublikowany w dwoch wersjach jezykowych — podstawa

do cytowan jest wersja angielska

ORZECZNICTWO

Postanowienie NSA z dnia 18 lipca 2005 r., 11 OPS 3/05, LEX nr 165134.

Wyrok NSA z dnia 9 czerwca 1995 r., IV SA 346/93, ONSA 1996, nr 3, poz. 125.
Wyrok NSA z dnia 19 maja 2011 r., 11 OSK 466/11, Legalis.

Wyrok TK z dnia 20 grudnia 2007 r., P 37/06, LEX nr 322829.


http://www.tcpdf.org

