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WYBRANE OGRANICZENIA U!’RAWNIEN WIASCICIELA
NIERUCHOMOSCI ROLNE]J
W PRAWIE ADMINISTRACYJNYM

Pojecie prawa wlasnosSci utozsamiano w nauce prawa z ,wolnoscia”. Ujete
w ten spos6b prawo wlasnosci, jak kazdy rodzaj wolnosci, moze podlegaé
—i podlega — ograniczeniom. Wlasciciel w naturalny sposéb dazy do reali-
zowania swoich uprawnien w mozliwie najszerszej sferze, z drugiej strony
panstwo, majac na uwadze interes og6lu, czesto normatywnie definiowany
jako interes publiczny, oraz dysponujac srodkami prawnymi, naklada na niego
obowiazki, ktérych wykonanie ma przynies¢ efekty w realizacji powyzszego
interesu. W artykule pokuszono si¢ o scharakteryzowanie ograniczen upraw-
niefn wlasciciela nieruchomosci rolnej na przykladzie regulacji dotyczacych
ochrony gruntéw rolnych oraz srodowiska.

Prawo wlasnosci jest najistotniejszym prawem podmiotowym w sferze
wladztwa nad rzecza. Wynikaja z niego uprawnienia wlasciciela do rozporza-
dzania rzecza, pobierania z niej pozytkdw oraz do korzystania z niej. Z punk-
tu widzenia prawa cywilnego prawo to ograniczone jest jedynie przez jego
spoleczno-gospodarcze przeznaczenie oraz zasady wspoélzycia spolecznego.
Granice tego prawa wyznacza art. 140 Kodeksu cywilnego! wraz z zakresem
uprawnien wlasciciela.

Nieruchomo$¢ rolna, jako przedmiot prawa wlasnosci, pomimo swojego
definicyjnego wyodrebnienia sposréd innych nieruchomosci (art. 46" k.c.)

! Ustawa z23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2022 r. poz.1360 ze zm.), dalej k.c.
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podlega takim samym prawom, jak kazdy inny przedmiot prawa wiasnosci.
Niemniej analiza ustawodawstwa, ktére reguluje prawo wlasnosci, pozwala na
stwierdzenie, Ze z punktu widzenia liczby i stopnia skomplikowania regulacji
prawnych prawo wlasnosci nieruchomosci — w tym nieruchomosci rolnych —
podlega ograniczeniom na najszersza skale. Niewatpliwie ustawodawstwo to
W przewazajacej mierze zaliczy¢ nalezy do sfery szeroko rozumianego prawa
administracyjnego.

Franciszek Longchamps definiowal ,ograniczenia prawa wlasnosci” jako
»~umniejszenie mozliwosci wynikajacych z wlasnosci”?, ktére pozostaje jedyna
cecha relewantna. Analize ograniczenia wolnosci wlasciciela nieruchomosci rol-
nej nalezy rozpoczac¢ od proby zdefiniowania pojecia wolnosci w sferze zaréw-
no prawnorzeczowej, jak i prawnozobowigzaniowej. W tej ostatniej — wolnosé¢
wlasciciela rzeczy przejawia sie w mozliwosci swobodnego nig dysponowania,
obcigzania jej prawami 0sob trzecich, zabezpieczenia wlasnoscia rzeczy splaty
zobowigzan. Wolno$¢ w sferze prawnorzeczowej okresli¢ nalezy jako mozliwos¢
wlasciciela rzeczy wyzbycia si¢ prawa wlasnosci — zaréwno w drodze $wia-
domego przeniesienia prawa wiasnosci do niej, jak i w drodze porzucenia jej,
zjednoczesnym zamiarem wyzbycia si¢ wlasnosci rzeczy. Powyzsze rozwazania
$mialo mozna przenie$¢ na obszar bedacy przedmiotem zainteresowania niniej-
szego artykutu, czyli wolnosci wlasciciela nieruchomosci rolnej.

Definiujac ograniczenie praw podmiotowych wiasciciela nieruchomosci
rolnej w prawie administracyjnym, mozna uzna¢, ze jest to normatywna in-
gerencja panstwa w sfere wolnosci majatkowej jednostki, polegajaca na okre-
$leniu mozliwosci dzialania podmiotu wlasnosci wobec rzeczy, cechujaca sie
bezposrednioscia i — niekiedy — trwaloscia, dokonana ze wzgledu na przedmiot
wlasnosci.

1. KLASYFIKACJA OGRANICZEN PRAWA PODMIOTOWEGO
W SFERZE WOLNOSCI WEASCICIELA WEDEUG POGLADOW DOKTRYNY

Zgodnie z proponowana przez F Longchamps klasyfikacjg® ,ograniczenia
wlasnosci nieruchomosci” mozna podzieli¢ na:
1) polegajace na znoszeniu (pati) dzialania innych czynnikéw, odnoszace sie
do nieruchomosci rolnej,
2) dotyczace swobody dzialania wiasciciela wobec nieruchomosci rolnej (non
facere, facere)*.

E Longchamps, Ograniczenia wtasnosci nieruchomosci w polskim prawie administracyjnym, ,Przeglad
Prawa i Administracjiim. E. Tilla” 1939/1 oraz 1939/2, s. 133.
> E Longchamps, Ograniczenia wtasnosci nieruchomosci..., s. 133.
*  Przedstawiona klasyfikacja, co do zasady, podlega powszechnej akceptacji przez doktryne pra-
wa. Niemniej niektérzy autorzy — por. A Wasilewski, Administracja wobec prawa wlasnosci nieru-
chomosci gruntowych. Rozwazania z zakresu nauki prawa administracyjnego, ,Zeszyty Naukowe Uni-
wersytetu Jagiellonskiego” 1972/54, s. 54-55 — poddaja ja krytyce, wszelako z punktu widzenia
wlasnych zatozen dotyczacych przedmiotowej problematyki, np. podnoszac brak zupelnosci
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Linia podziatu przebiega w sferze obowigzku wtasciciela. Moze on obejmo-
wac czynnosci dokonywane przez wlasciciela lub naruszac jego wylacznos¢
w dziataniu lub zaniechaniu wobec rzeczy.

W pierwszej sferze wyrdznia sig cztery rodzaje tresci ograniczen:

1) znoszenie wstepu na nieruchomosé,

2) znoszenie dokonywania okres§lonych czynnosci,

3) znoszenie umieszczania na niej réznych urzadzen (przedmiotéw),

4) znoszenie zajecia nieruchomosci (najdalej idgca ingerencja w prawo pod-
miotowe wlasciciela)®.

Druga grupa ograniczen dzieli sie na dwa rodzaje:

1) dotyczace czynnosci prawnych z zakresu prawa prywatnego (pomniej-
szaja swobode dyspozycji prywatnoprawnych, ktére maja za przedmiot
nieruchomosc),

2) dotyczace wykonywania wszelkich innych czynnosci (odnosza sie do dzia-
tani wlasciciela wobec rzeczy, ktére staja sie¢ przedmiotem zakazu, nakazu
lub okreslenia przez ustawodawce sposobu korzystania z nieruchomo-
Sci)®.

Z uwagi na konieczno$¢ zachowania regut dotyczacych obszernosci artykutu
analizie poddane zostana wybrane ograniczenia, dotyczace znoszenia dzialania
innych czynnikéw.

2. TRESC OGRANICZEN PRAW PODMIOTOWYCH ZE WZGLEDU
NA KONSTRUKCJE PRZYJETE PRZEZ USTAWODAWCE

Sposrod typowych tresci nadawanych przez ustawodawce ograniczeniom
prawa podmiotowego, jakim jest prawo wlasnosci do nieruchomosci rolnej,
wyrdzni¢ nalezy:

1) nakazy (proste i ztozone),

2) zakazy (proste i ztozone),

3) konstrukcje zlozone z nakazéw i zakazéw (wsréd nich nalezy wymienié

m.in. obowigzek utrzymywania nieruchomosci w okres§lonym stanie czy
obowiazek znoszenia ingerencji zewnetrznej).

Przechodzac do charakterystyki poszczegolnych tresci ograniczen, zauwazy¢
nalezy, co nastepuje.

wskazanej klasyfikacji poprzez wylaczenie z niej aspektu wywlaszczen, a takze czynnosci, zwia-
zanych z wykonywaniem tzw. policji administracyjnej.

> E Longchamps, Ograniczenia wlasnosci nieruchomosci..., s. 133in.

¢ K. Jaroszynski, Publiczno-prawne ksztattowanie prawa wtasnosci nieruchomosci, Warszawa 2008,
s. 204-205.

PALESTRA 7-8/2022 DOI: 10.54383/0031-0344.2022.7-8.6 69



Artykuly Mikotaj Budzikowski

Nakazy oznaczajg, ni mniej, ni wiecej, tylko okreslony przez ustawodawce
obowiazek wlasciciela pozytywnego zachowania sie wobec rzeczy. W przed-
miotowym znaczeniu przez nakaz rozumie si¢ konieczno$¢ wykonania okre-
Slonego uprawnienia wlascicielskiego, niejednokrotnie w z géry okreslony
sposob. Przywolany juz E Longchamps stwierdzal, ze obowiagzki z kategorii
facere skladaja sie nawet na tres¢ prawa wlasnosci, przy czym wniosek taki
Autor wyprowadzatl z analizy éwczesnego ustawodawstwa. Nakazy okre-
Slonego zachowania si¢ podmiotu prawa wlasnoéci stanowig ograniczenia
tego prawa o tyle, o ile umniejszaja ktéras z mozliwosci objetych wlasnoscig’.
Wsréd nakazéw wyodrebnié mozna nakazy proste (zwigzane z czynno$ciami
jednorazowymi czy tez powtarzalnymi) i zlozone (dotyczace zespotu czyn-
noéci). Przykladowo, pierwsza podgrupa obejmuje obowigzek wlasciciela
nieruchomosci rolnej, polozonej w pasie drogi granicznej, oczyszczania jej
z zaro$li w celu zapewnienia widocznosci granicy panstwowej® (czynnos¢
odplatna, dokonywana powtarzalnie, wedlug regut uzgodnionych z orga-
nem), wérdd przykladéw drugiej podgrupy wyréznié¢ za§ mozna obowiazek
wlasciciela gruntu, stanowigcego uzytek rolny, przeciwdziatania degradacji
gleb, w tym szczegdlnie erozji i ruchom masowym ziemi® oraz dokonania re-
kultywacji gruntu, o ile spowodowat on utrate lub ograniczenie ich wartosci
uzytkowej'”

Zakazy to proste sformulowania, ktére wykluczaja mozliwo$¢ podejmo-
wania przez wlasciciela niektérych dzialan. W efekcie wlasciciel traci prawo
okreslone w tredci zakazu. Ten typ ograniczenia moze dotyczy¢ pojedynczych
czynnosci (powtarzalnych lub jednorazowych — zakazy proste), takich jak np.
zakaz grodzenia nieruchomosci — w tym rolnych — przylegtych do powierzch-
niowych wéd publicznych w odleglosci mniejszej niz 1,5 m od linii brzegu,
a takze odebranie mozliwosci zakazywania lub uniemozliwiania przechodze-
nia przez ten obszar'. Przedmiotem zakazu moze by¢ takze zesp6l czynnosci
sktadajgcych si¢ na okreS§lony sposéb uzytkowania nieruchomosci (zakazy
zlozone), wsrdéd ktérych wskazaé nalezy przykladowo zakaz wykonywania
robot lub czynnosci, ktére moga wplywac na szczelnos¢ lub stabilno$é watow
przeciwpowodziowych'? czy tez zakaz prowadzenia m.in. dziatalnosci rolni-
czej czy hodowlanej, ktéra jest nastepstwem uchwaly w sprawie utworzenia
parku kulturowego®. W tym miejscu wspomnie¢ nalezy, ze wyjatki od zaka-
zOw powstaja z mocy ustawy, przy czym dzialanie organu administracyjnego

7 E Longchamps, Ograniczenia wlasnosci nieruchomosci..., s. 147-148.

Art. 11 ust. 2 ustawy z 12.10.1990 . o ochronie granicy panstwowej (Dz.U. 22019 . poz.1776).

® Art. 15 ust. 1 ustawy z 3.02.1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1326).

10 Art. 20 ust. 1 ustawy o ochronie guntéw rolnych ilesnych.

1 Art. 232 ust. 1 ustawy z 20.07.2017 . - Prawo wodne (Dz.U. z 2021 r. poz. 2233), dalej pr. wod.

2 Art. 176 ust. 1 pr. wod.

13 Art. 17 ust. 1 pkt 1 ustawy z 23.07.2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U.
22021 r. poz. 710).
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w takim przypadku polega¢ ma na powinnosci wydania stosownej decyzji,
zwalniajacej od zakazu. Nie jest to sytuacja uznania, lecz interpretacji pojec¢
niedookreslonych, ktére zastosowanie przepisu ustawy uzalezniaja od kon-
kretnego stanu faktycznego', w zwiazku z czym organ nie tyle modyfikuje
prawo wlasnosci, ile nadzoruje prawidlowos¢ jego wykonania z punktu wi-
dzenia przepiséw ustawowych.

Ostatnia grupa zlozona jest ze zbioru nakazéw niezdefiniowanych z goéry
oraz zbioru zakazéw zwigzanych z dzialaniami sprzecznymi z celem wyznaczo-
nym przez ustawodawce. Jedna z takich konstrukgji jest obowigzek utrzymania
nieruchomosci w okre$lonym stanie, ktory stanowi konglomerat zakazéw i na-
kazow, podlegajacych wyinterpretowaniu w oparciu o zastosowanie do kon-
kretnego stanu poje¢ niedookreslonych. Przykladowo, wlasciciel obiektu bu-
dowlanego ma obowigzek utrzymywania go w nalezytym stanie technicznym
i estetycznym, nie dopuszczajac do nadmiernego pogorszenia jego wlasciwosci
uzytkowych i sprawnosci technicznej®. Organ administracji, ktéry wykonuje
nadzér nad realizacja przez wlasciciela tego obowigzku, moze wydac¢ decyzje,
w ktérej nakaze usuniecie stwierdzonych nieprawidlowosci, okreslajac termin
wykonania tego obowigzku'®. W decyzji organu moze nadto znalez¢ sie zakaz
uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci do czasu usunigcia stwier-
dzonych nieprawidlowosci?.

3. KLASYFIKACJA OGRANICZEN ZE WZGLEDU NA WARTOSCI
CHRONIONE, ZDEFINIOWANE PRZEZ USTAWODAWCE

Ograniczenia praw podmiotowych wlasciciela nieruchomosci rolnej mozna
podzieli¢ na podstawie kryterium przedmiotowego, tj. dziedziny prawa, w ra-
mach ktérej nastepuje uszczuplenie mozliwosci dziatania wlasciciela wobec rze-
czy. W pogladach doktryny niejednokrotnie zarzucano podzialowi ograniczen
stabos¢ ze wzgledu na materi¢ administracyjng, polegajaca na tym, Ze te same
zjawiska beda sie powtarza¢ w réznych dziedzinach'. Wszelako uznac nalezy,
ze zarzut ten opiera si¢ na przyjeciu zalozenia, ze wlasnos¢ nalezy zawsze po-

14 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 58.

5 Art. 5 ust. 2 ustawy z7.07.1994 r. —- Prawo budowlane (Dz.U. z 2021 r. poz. 2351).

16 Art. 66 ustawy z7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2021 r. poz. 2351).

17" Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 5.06.2002 r. (SA/Rz 77/2002), http://www.orzeczenia-
nsa.pl/wyrok/sa-rz-77-02,budownictwo_nadzor_architektoniczno_budowlany_i_specjalistycz-
ny_ochrona_przeciwpozarowa,1c745b6.html (dostep: 20.06.2022 r.) stwierdzil m.in., ze ,przez
nalezyty stan techniczny obiektu budowlanego rozumie¢ nalezy utrzymanie w dobrym stanie
elewacji i wygladu obiektu oraz innych jego elementéw, jak réwniez zapewnienie harmonii
pomiedzy wygladem obiektu a otoczeniem naturalnym i stworzonym przez czlowieka”. Wyni-
ka stad, ze dziatanie organu ma charakter wyjatkowy i wylacznie nadzorczy, a wykonywanie
prawa wlasnosci obiektu budowlanego zawiera w sobie takze ocene jego estetyki.

8 F Longchamps, Ograniczenia wtasnosci nieruchomosci..., s. 178.
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strzega¢ od strony interesu jednostki'. Z uwagi na rozproszenie, zmiennos¢
i wielorakos¢ regulacji ustawowych, wprowadzajacych ograniczenia praw pod-
miotowych wtlasciciela nieruchomosci rolnej, dostowne wskazanie dziedzin
prawa administracyjnego, tak jak je widzi polski ustawodawca, traciloby jakie-
kolwiek znaczenie poznawcze. Dopiero kryterium wartosci skladajacych sie na
realizowany przez panstwo interes publiczny nosi znamiona pewnej stabilno-
Sci. Stwierdzi¢ nalezy, ze kazda ingerencja panstwa jako imperium w wolnosci
majatkowe, a w prawa podmiotowe wlasciciela w szczeg6lnosci, musi posiadac
umotywowanie w prawidlowo oznaczonym i zdefiniowanym interesie pu-
blicznym. Rodzaj i stopien zaangazowania tego interesu bedzie determinowat
intensywno$¢ ograniczen.

Wedlug kryterium okreslonego w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP* wartosci
chronione mozna podzieli¢ na: bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny,
ochrone srodowiska, ochrone zdrowia i moralnosci publicznej, ochrone praw
i wolnosci innych oséb oraz ochrong débr kultury.

Wartosci mozna takze podzieli¢ na bezposrednio zwigzane z procesem inwe-
stycyjnym oraz zwigzane z nim posrednio. Pierwszy typ podzialu stanowi re-
gulacje podstawowego sposobu korzystania przez wiasciciela z nieruchomosci.
Mozna rozrézni¢ normy stosowane z reguly przy zmianie sposobu zagospoda-
rowania gruntu i jego zabudowie. Istnieje takze grupa norm stosowanych tylko
w okre$lonym zakresie, zwigzanym ze szczeg6lnym charakterem inwestycji lub
szczegOlnym statusem gruntu bedacego przedmiotem wiasnosci. Do pierw-
szej kategorii zaliczy¢ nalezy bezpieczenstwo budowlane, lad przestrzenny czy
ochrone gruntéw rolnych, do drugiej za$ — ochrone srodowiska (w tym ziemi
rolnej), ochrone zabytkow, bezpieczenstwo panstwa oraz zdrowie publiczne.

Ze wzgledu na objeto$¢ niniejszego artykulu bardziej szczegétowej charak-
terystyce poddane zostang tylko ograniczenia wystepujace w sferze ochrony
gruntéw rolnych oraz ochrony srodowiska.

4. OCHRONA GRUNTOW ROLNYCH

Kwestie ochrony gruntéw rolnych w literaturze przedmiotu zalicza sie do sfe-
ry ochrony srodowiska®, niemniej, w mojej ocenie, ochronie podlegaja tu takze
inne dobra, jak chocby interes panstwa czy tzw. warto$¢ uzytkowa gruntéw,
ktérymi zajmuje sie prawo rolne, ukierunkowana na zachowanie ich natural-
nych i produkcyjnych warunkéw. P. Czechowski wskazywal, jeszcze za czaséw
poprzedniego systemu politycznego, ze ustawodawca wprowadzil do syste-
mu prawnego cale spektrum mozliwosci wladczego ksztaltowania stosunkéw

¥ A. Wasilewski, pomimo krytyki tego zalozenia, poszed! w kierunku triady uprawnien wlasciciel-
skich jako kryterium podzialu. Por. A Wasilewski, Administracja wobec prawa wilasnosci nieruchomo-
sci gruntowych..., s. 60—62.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 . (Dz.U. nr 78 poz. 483 ze zm.).

2 A. Lipinski (w:) Ochrona srodowiska a prawo wtasnosci, red. J. Sommer, Wroctaw 2000, s. 98.

20
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wlasno$ciowych, od obowigzku rolniczego uzytkowania gruntéw rolnych po
nacjonalizacje i wywlaszczenie*.

Obecnie obowigzujaca ustawa z 3.02.1995 r. o ochronie gruntéw rolnych
i lesnych® na plaszczyznie ograniczenn uprawnien wlasciciela nieruchomosci
rolnej wprowadza trzy elementy, tj. ogranicza przeznaczenie tych gruntéw na
cele nierolne, nakazuje zapobiega¢ procesom degradacji i dewastacji gruntéw
rolnych oraz szkodom w produkcji rolniczej, powstajgcym wskutek dziatalno-
$ci nierolniczej i ruchéw masowych ziemi, a takze nakazuje rekultywacje i za-
gospodarowanie gruntéw na cele rolnicze. Gruntami rolnymi — w mysl art. 2
pkt1lu.o.g.rl. —sa ,grunty: 1) okreslone w ewidencji gruntéw jako uzytki rolne;
2) pod stawami rybnymi i innymi zbiornikami wodnymi, stuzacymi wylacz-
nie dla potrzeb rolnictwa; 3) pod wchodzacymi w sklad gospodarstw rolnych
budynkami mieszkalnymi oraz innymi budynkami i urzadzeniami stuzacymi
wylacznie produkgji rolniczej oraz przetwoérstwu rolno-spozywczemu; 4) pod
budynkamiiurzadzeniami stuzagcymi bezposrednio do produkcji rolniczej uzna-
nej za dzial specjalny, stosownie do przepiséw o podatku dochodowym od oséb
fizycznych i podatku dochodowym od 0s6b prawnych; 5) parkéw wiejskich
oraz pod zadrzewieniami i zakrzewieniami $rédpolnymi, w tym réwniez pod
pasami przeciwwietrznymi i urzadzeniami przeciwerozyjnymi; 6) rodzinnych
ogrodéw dziatkowych i ogrodéw botanicznych; 7) pod urzadzeniami: melioracji
wodnych, przeciwpowodziowych i przeciwpozarowych, zaopatrzenia rolnic-
twa w wodg, kanalizacji oraz utylizacji $ciekéw i odpadéw dla potrzeb rolnic-
twa i mieszkancéw wsi; 8) zrekultywowane dla potrzeb rolnictwa; 9) torfowisk
i oczek wodnych; 10) pod drogami dojazdowymi do gruntéw rolnych”.

Ograniczenie przeznaczenia gruntéw na cele nierolne polega na daniu
pierwszenstwa takiemu przeznaczeniu nieuzytkom lub — w ich braku — grun-
tom o najnizszej przydatnosci produkcyjnej. Decydujace znaczenie ma tutaj
oznaczenie, znajdujace si¢ w ewidencji gruntéw, ktéra, jak powszechnie wia-
domo, bywa niedoskonata, gdy idzie o zgodnos¢ zapisu ze stanem faktycznym.
Ustawodawca wprowadzit obowigzek uzyskania zgody administracyjnej —
rozstrzygniecia o charakterze konstytutywnym wobec checi wlasciciela (przy
czym wspomniana ustawa nakazuje stosowac przepisy dotyczace wiasciciela

2 P Czechowski, Ewolucja ingerencji administracyjnej w sferg tresci prawa wlasnosci w okresie 40-lecia
PRL (problematyka korzystania z nieruchomosci rolnych) (w:) Ewolucja pozycji wlasciciela indywidual-
nego gospodarstwa rolnego w PRL, red. A. Stelmachowski, . Czechowski, Warszawa 1989, s. 165;
por. takze W. Pawlak, Obowigzek rolniczego wykorzystywania okreslonych gruntéw rolnych w PRL,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1983/2, s. 21-42; A. Lichorowicz, Sytuacja praw-
na gospodarstw zaniedbanych w PRL, Krakéw 1971, s. 35, wskazywal, ze ,Wprowadzenie sankcji
prawnych wobec wlacicieli nieruchomosci rolnych wchodzacych w sklad kategorii indywidu-
alnych gospodarstw rolnych sugeruje przyjecie zasady, ze prawo wlasnosci nieruchomosci rol-
nych obciazone zostalo przez ustawodawce obowigzkiem wykonywania go w sposéb zgodny
ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem nieruchomosci”.

% Ustawa z 3.02.1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1326), dalej
uw.o.g.rl
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takze do posiadacza samoistnego, zarzadcy lub uzytkownika, uzytkownika
wieczystego i dzierzawcy) przeznaczenia gruntéw rolnych stanowiacych
uzytki klas I-III na cele nierolne. Zgode taka wyrazi¢ musi minister wlasciwy
do spraw rozwoju wsi. Wyjatek od powyzszego ma miejsce, gdy spelnione sa
lacznie trzy elementy: co najmniej polowa powierzchni kazdej zwartej czesci
gruntu zawiera sie w obszarze zwartej zabudowy, grunty polozone sa w od-
legtosci nie wiekszej niz 50 m od granicy najblizszej dziatki budowlanej w ro-
zumieniu przepiséw ustawy z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami*
oraz w odlegtosci nie wiekszej niz 50 m od drogi publicznej w rozumieniu
przepisow ustawy z 21.03.1985 r. o drogach publicznych® i ich powierzch-
nia nie przekracza 0,5 ha, bez wzgledu na to, czy stanowia jedna calos¢, czy
stanowia kilka odrebnych czesci. Wyrazenie zgody przez ministra nastepuje
na wniosek wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Podkresli¢ jednak nalezy,
ze przeznaczenia gruntoéw rolnych na cele nierolnicze wymagajace zgody,
o ktorej mowa powyzej, dokonuje si¢ w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego, sporzadzonym w trybie okreslonym w przepisach
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Jest to zatem procedura,
w ktoérej wlasciciel nieruchomosci rolnej nie jest strong (co ogranicza jego pra-
wa podmiotowe), niemniej moze on zlozy¢ wniosek o zmiane przeznaczenia
swojej nieruchomosci rolnej w miejscowym planie, domagajac sie przyznania
jej statusu nierolnej. Ustawodawca niewatpliwie przyznaje gruntom rolnym
— o klasach od I do III - specjalny status prawny, ograniczajac znaczaco sfere
korzystania z tej nieruchomosci i de facto, w sytuacji gdy na terenie danej gmi-
ny obowiazuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, nakazujac
ich wlascicielowi skonkretyzowane ich uzytkowanie.

W powolanej ustawie o ochronie gruntéw rolnych i leSnych znalazla sie re-
gulacja dotyczaca wylaczenia gruntéw rolnych z produkcji rolnej. Przez wyla-
czenie to rozumie sie rozpoczecie innego niz rolnicze uzytkowania gruntow,
przy czym nie uwaza sie za wylaczenie z produkcji gruntéw pod wchodzacymi
w sklad gospodarstw rolnych budynkami mieszkalnymi oraz innymi budynka-
mi i urzadzeniami stuzgcymi wylacznie produkcji rolniczej oraz przetwoérstwu
rolno-spozywczemu, jezeli przerwa w rolniczym uzytkowaniu tych obiektow
jest spowodowana zmiang kierunkéw produkcji rolniczej i trwa nie dluzej niz
5lat. Definicja przyjeta przez ustawodawce skiania do konstatacji, Ze czynnosé
ta przybiera znamiona wylacznie faktyczne*. Wszelako niezbedna jest zgoda
organu w postaci decyzji administracyjnej i uznaé nalezy ja za znaczaca ingeren-

# Ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2021 r. poz. 1899 ze zm.).

» Ustawa z21.03.1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 655 ze zm.).

% Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze ,wylgczenie z produkcji jest czynnoscia faktyczna,
ktora w §wietle przepisu art. 11 ust. 1 u.o.g.r.1. nastapi¢ moze tylko po wydaniu decyzji zezwala-
jacej na takie wylaczenie i w jej nastepstwie. W przeciwnym wypadku wylaczenie z produkcji
narusza przepisy ustawy o ochronie gruntéw rolnych ile$nych” — por. wyrok NSA z 18.06.2008 .
(I OSK 674/07), Legalis nr 121695.
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cje administracyjna w uprawnienia wlascicielskie, bowiem sposéb uzytkowania
danej nieruchomosci rolnej — a wiec istotny element korzystania z przedmiotu
wlasnoéci — uzalezniony jest od publicznoprawnego rozstrzygnigcia organu.
Wobec tresci art. 11 u.o.g.r.l. nie jest potrzebna zgoda administracyjna na wyla-
czenie gruntéw stanowigcych uzytki rolne klas IV-VI, na ktérych znajduja sie
gleby pochodzenia mineralnego, uzytkéw rolnych znajdujacych sie na terenach
miast oraz gruntéw rolnych przeznaczonych na cele ledne. Co do gruntéw sta-
nowiacych uzytki rolne klas I-III, bez wzgledu na pochodzenie gleb, oraz sta-
nowigcych uzytki rolne klas IV-VI, na ktérych wystepuja gleby pochodzenia
organicznego, niezbedne jest uzyskanie decyzji zezwalajacej na ich wylaczenie
z produkgji rolne;j.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 u.0.g.r.l. organem wlasciwym do wydania rozstrzygnie-
cia w powyzszym zakresie jest starosta, przy czym jezeli grunt polozony jest
w granicach parku narodowego, takim organem staje sie dyrektor tej jednost-
ki. Podkreslenia wymaga, ze przedmiotowa zgoda organu administracyjnego
wymagana jest przed uzyskaniem pozwolenia na budowe, a zatem w praktyce
wplywa znaczaco na okres trwania procesu inwestycyjnego. Dodatkowo, w ra-
zie wylaczania gruntéw z produkcji, w decyzji dotyczacej gruntéw stanowia-
cych uzytki rolne klas I-1II, bez wzgledu na pochodzenie gleb, oraz stanowia-
cych uzytki rolne klas IV-VI, na ktérych wystepuja gleby pochodzenia organicz-
nego, a takze gruntéw wchodzacych w sktad parkéw narodowych, mozna, po
zasiegnieciu opinii wéjta, nalozy¢ obowiazek zdjecia oraz wykorzystania na cele
poprawy wartosci uzytkowej gruntéw prochnicznej warstwy gleby z gruntéw
rolnych klas I, I, Illa, IIIb, III, IVa i IV oraz z torfowisk. Ustawodawca nalozyl
tu zatem kolejny obowiazek na wlasciciela, przy czym ma on charakter raczej
finansowy.

Wihasciciel gruntéw — czyli, w rozumieniu powolanej ustawy o ochronie
gruntéw rolnychilesnych, takze posiadacz samoistny, zarzadca lub uzytkow-
nik, uzytkownik wieczysty i dzierzawca stanowiacych uzytki rolne oraz grun-
tow zrekultywowanych na cele rolne — jest obowiazany do przeciwdziatania
degradacji gleb, w tym szczegolnie erozji i ruchom masowym ziemi. Jest to
zatem obowigzek naloZzony z mocy samego prawa i zwigzany bezposrednio
z faktem bycia wlascicielem nieruchomosci rolnej, bedacej uzytkiem rolnym
lub gruntem zrekultywowanym. Wlasciwy organ moze, w drodze decyzji ad-
ministracyjnej, ze wzgledu na ochrone gleb przed erozjg i ruchami masowymi
ziemi, nakazac¢ wlascicielowi gruntéw zalesienie, zadrzewienie lub zakrzewie-
nie gruntéw lub zalozenie na nich trwatych uzytkéw zielonych, przy czym
podmiotowi temu przystuguje zwrot kosztow zakupu niezbednych nasion
isadzonek ze Srodkéw budzetu wojewo6dztwa, a jezeli wykonanie nakazu spo-
woduje szkody wynikajace ze zmniejszenia produkgji roslinnej, wlascicielowi
gruntow przystuguje odszkodowanie ze sSrodkéw budzetu wojewddztwa, wy-
placane przez okres 10 lat. Bezposrednie obcigzenie finansowe wlasciciela po-
woduje natomiast obowiazek utrzymywania w stanie sprawnosci technicznej
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urzadzen przeciwerozyjnych oraz urzadzen melioracji szczegotowych, jezeli
znajduja sie one na gruncie stanowigcym przedmiot jego wlasnosci. Zauwazy¢
nalezy, ze ustawodawca w zaden spos6b nie przewidzial mozliwosci zrézni-
cowania zakresu wymienionych obcigzen w zaleznosci chociazby od obsza-
ru, na ktérym polozona jest dana nieruchomos¢. Tytulem przykltadu wskazaé
mozna tutaj grunty stanowiace uzytki rolne, polozone na obszarze gorskim,
gdzie naturalng koleja rzeczy wystepuja warunki geologiczne odmienne od
tych, ktére charakteryzujg tereny nizinne. Wymagaja one w zwigzku z tym
od wlasciciela dalece bardziej zaawansowanych dzialah w zakresie zapobie-
gania zjawiskom degradacyjnym, co zwigzane jest bezposrednio ze skutkiem
nakladéw natury finansowej.

Ustawa o ochronie gruntéw rolnych i le$nych przewiduje takze sytuacje,
w ktoérej — z winy wlasciciela — dochodzi do innych form degradacji gruntéw,
w tym réwniez spowodowanej nieprzestrzeganiem przepiséw o ochronie ro-
§lin uprawnych przed chorobami, szkodnikami i chwastami®. Wéwczas wojt
nakazuje wlascicielowi gruntéw wykonanie w okreslonym terminie odpowied-
nich zabiegdéw. W razie niewykonania decyzji woéjt zleca wykonanie zastepcze
tych zabiegéw na koszt wlasciciela gruntéw, wykorzystujac do czasu zwrotu
kosztow wykonania zastepczego srodki budzetu wojewddztwa. Jest to zatem
regulacja o charakterze sankcji, polaczona z nakazem administracyjnym, ktéra
jednak moze zaistnie¢ wylacznie w sytuacji zawinionego dzialania wiasciciela
(lub podmiotéw, ktére ustawa z nim zréwnuje). Wykladnia celowosciowa tego
przepisu prowadzi do wniosku, ze ustawodawca sankcjonuje inne niz erozja
i ruchy masowe ziemi formy degradacji gruntéw.

W sytuacji, w ktorej grunt rolny ulegt dewastacji, wzmiankowana ustawa
przewiduje proces jego rekultywacji, ktéry oznacza ,zespoét zabiegéw tech-
nicznych, agrotechnicznych, chemicznych i biologicznych majacych na celu
przywrocenie terenom zdewastowanym mozliwosci ich gospodarczego uzyt-
kowania”®. Ustawodawca jednak zdecydowat sie na stworzenie, w ramach
ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leénych, stosownej definicji rekulty-
wagji, ktéra stanowi, ze przez rekultywacje gruntéw rozumie sie nadanie lub
przywrocenie gruntom zdegradowanym albo zdewastowanym wartosci uzyt-
kowych lub przyrodniczych przez wlasciwe uksztaltowanie rzezby terenu,
poprawienie wladciwosci fizycznych i chemicznych, uregulowanie stosun-
kéw wodnych, odtworzenie gleb, umocnienie skarp oraz odbudowanie lub
zbudowanie niezbednych drég. Rekultywacji na cele rolnicze gruntéw poto-
zonych, w rozumieniu przepisOw o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, na obszarach rolniczej przestrzeni produkcyjnej, zdewastowanych
lub zdegradowanych przez nieustalone osoby, w wyniku klesk Zzywiotowych
lub ruchéw masowych ziemi, dokonuje starosta (lub, w przypadku parkéow
narodowych, dyrektor parku), przy wykorzystaniu srodkéw budzetu woje-

7 Ustawa z 13.02.2020 . 0 ochronie roélin przed agrofagami (Dz.U. z 2021 r. poz. 256).
® L. Zimny, Maty leksykon rolniczy, Warszawa 1995, s. 93.
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wodztwa. Po dokonaniu rekultywacji nalezy podja¢ dzialania zmierzajace do
zagospodarowania danej nieruchomosci, polegajace na rolniczym, leSnym lub
innym uzytkowaniu gruntéw zrekultywowanych. Pamigtac¢ jednak nalezy, ze
w pierwszej kolejnosci to osoba, ktéra spowodowala utrate albo ograniczenie
wartosci uzytkowej gruntéw, jest obowiazana do ich rekultywacji na wlasny
koszt. Decyzje w sprawie rekultywacji i zagospodarowania wydaje starosta, po
zasiegnieciu opinii stosownych organéw (np. wéjta, burmistrza, prezydenta
miasta) w zaleznosci od konkretnych gruntéw. Organ ten, do 28 lutego kaz-
dego roku, zawiadamiany by¢ musi przez osoby obowigzane do rekultywacji
gruntow o powstalych w ubieglym roku zmianach w zakresie gruntéw podle-
gajacych rekultywacji. Starosta wydaje takze decyzje o uznaniu rekultywacji
gruntéw za zakonczona.

Kontrole stosowania przepiséw omawianej ustawy prowadzi minister wiasci-
wy do spraw ochrony srodowiska, marszatkowie wojewddztw, organy, o ktérych
mowa w art. 5 u.0.g.rl. (czyli np. starosta), oraz woéjtowie. Ustawodawca wprowa-
dzit katalog sankcji za naruszenie przepiséw ustawy. Kontroli poddano realizacje
kilku obowiazkéw, w tym rolniczego zagospodarowania gruntéw zrekultywowa-
nych, jezeli zagospodarowanie odbywa sie przy wykorzystaniu srodkéw budzetu
wojewodztwa, oraz przeciwdzialania erozji gleb i ruchom masowym ziemi oraz
innym zjawiskom powodujacym trwale pogarszanie wartosci uzytkowej grun-
tow.

Kontrola wykonania obowigzku rekultywacji gruntéw polega na sprawdze-
niu co najmniej raz w roku zgodnos$ci wykonywanych zabiegéw z dokumen-
tacja rekultywacji tych gruntéw, a zwlaszcza wymagan technicznych oraz ich
terminowosci, ze szczegdlnym uwzglednieniem obowiazku zakoficzenia rekul-
tywacji w okresie 5 lat od zaprzestania dziatalnosci przemystowe;j.

Podsumowujac ten fragment wywodu, nalezy stwierdzi¢, ze sam fakt by-
cia wlascicielem (posiadaczem samoistnym, zarzadca lub uzytkownikiem,
uzytkownikiem wieczystym lub dzierzawca) gruntu rolnego powoduje
konieczno$¢ realizacji obowiazkéw i ograniczen, natozonych przez ustawe
o ochronie gruntéw rolnych ile$nych, na ktére skladaja sie nakazy i zakazy.
Dla statusu gruntu decydujace znaczenie ma ewidencja gruntéw, cechujaca
sie znacznym poziomem niedoskonalosci. Jednym z takich obowigzkéw jest
utrzymanie przez wlasciciela wartosci rolnej gruntu, co laczy sie z zapo-
bieganiem jego degradacji i koniecznoscia jego rekultywacji w przypadku
utraty albo ograniczenia wartosci uzytkowej tego gruntu. Organy admini-
stracyjne (co do zasady ustawa wymienia tutaj staroste), na drodze decyzji,
wydaja stosowne nakazy lub zakazy, a takze badajg, czy wyrazi¢ zgode na
wylaczenie gruntu rolnego — w zaleznosci od jego klasy i pochodzenia —
z produkcji. Stwierdzi¢ nalezy zatem, ze zakres ograniczefh wolnosci wia-
Sciciela — rowniez w sferze uznania administracyjnego — przede wszystkim
na plaszczyznie korzystania, jest w przypadku ustawy o ochronie gruntéw
rolnych ile$nych dos¢ szeroki.
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5. OCHRONA SRODOWISKA

Nie ulega watpliwosci, ze regulacje prawne dotyczace ochrony srodowiska
wywieraja istotny wplyw na prawo wlasnosci nieruchomosci rolnych.

Stosownie do art. 3 pkt 39 ustawy z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony $srodowiska®
,Srodowiskiem” jest ogo6l elementéw przyrodniczych, w tym takze przeksztalco-
nych w wyniku dzialalnosci cztowieka, a w szczegdlnosci powierzchnia ziemi,
kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostale elementy r6zno-
rodnosci biologicznej, a takze wzajemne oddzialywania miedzy nimi. Jedna
z cech prawnego systemu ochrony §rodowiska jest daleko idgcy mechanizm
regulacjii ograniczen zachowan si¢ cztowieka w odniesieniu do srodowiska, co
znajduje swoj wyraz w uzaleznieniu ich od spelnienia wielu przestanek regu-
lowanych przepisami prawa®. Istota ochrony srodowiska polega na dzialaniach
(zaniechaniach) umozliwiajacych zachowanie lub przywrécenie rownowagi
przyrodniczej, w szczeg6lnosci za$ na racjonalnym ksztaltowaniu srodowiska
i gospodarowaniu jego zasobami zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju,
przeciwdzialaniu zanieczyszczeniom i przywracaniu elementéw przyrodni-
czych do wlasciwego stanu. Analiza licznych przepiséw ustawowych prowadzi
do wniosku, ze decyzje oraz inne czynnosci zezwalajace na niektére sposoby
korzystania ze Srodowiska czestokro¢ uzaleznione sg od okreélonej relacji do
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego®. Mozna tu wskazaé
chociazby art. 7 ust. 1 v.o.g.r.l.,, wedlug ktérego przeznaczenia gruntéw rol-
nych ile$nych na cele nierolnicze i nieleSne, wymagajace zgody, o ktérej mowa
w ust. 2, dokonuje sie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
sporzadzonym w trybie okreslonym w przepisach o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym.

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Technologii z 17.12.2021 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego® wskazuje, ze ustalenia dotyczace zasad ochrony i ksztaltowania
tadu przestrzennego zawieraja okreslenie cech elementéw zagospodarowania
przestrzennego, ktére wymagaja ochrony, uksztaltowania lub rewaloryzacji
oraz nakazow, zakazéw, dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu tere-
now. Warto przypomnie¢, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego musi m.in. uwzglednia¢ wymagania ochrony srodowiska, nie tylko wy-
nikajace z art. 72 i art. 73 p.o.5. Kluczowa funkcja tego planu to — w zakresie
ochrony $rodowiska — okreslenie przeznaczenia oraz sposobu zagospodarowa-

¥ Ustawa z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony srodowiska (Dz.U. z 2021 r. poz. 1973), dalej p.o.S.

% A. Lipinski, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako instrument ochrony srodowiska,
»Studia Iuridica Agraria” 2016/14, s. 221-222.

31 Por. przykladowo Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski,

Warszawa 2015.

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Technologii z 17.12.2021 . w sprawie wymaganego zakresu

projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2021 r. poz. 2404).
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nia terenu, co moze wymagac rozstrzygniecia wysoce kolizyjnych interesow
potencjalnych inwestoréw, wlascicieli nieruchomosci czy innych podmiotéw
prawa®.

Normujac rezim ochrony $rodowiska naturalnego, ktéry ma stuzy¢ dobru
ogo6lu spoleczenstwa, jednoczesnie sankcjonuje sie prowadzenie dziatalnosci
rolniczej poprzez ograniczenie mozliwosci wykorzystywania nieruchomo-
éci rolnych na prowadzenie intensywnego czy tez tradycyjnego rolnictwa®.
Rolnicy zmuszeni s3 do wprowadzenia nowych zasad swojej dziatalnosci,
a w duzej czgsci przypadkéw do jej zakoniczenia w wyniku wprowadzenia za-
sad planowania przestrzennego. Oddziatywanie kilku aktéw prawnych prawa
powszechnie obowiazujacego o réznym statusie i zakresie stosowania sprzyja
powstaniu chaosu prawnego®. Daje zauwazy¢ sie konflikt regulacji planistycz-
nych i wynikajacych z ustawy z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody?*. Zdarza sie,
ze akty te wzajemnie si¢ wykluczaja, nakladajac tym samym na rolnikéw gospo-
darujacych na terenach objetych tymi rezimami sprzeczne ze sobg obowigzki.
Rolnik ma wéwczas przed soba dwa akty prawa publicznego i nie wie, ktéremu
z nich daé pierwszenstwo i do ktérego si¢ zastosowac™.

Przedstawiona powyzej analiza wskazuje na brak powiazania regulacji praw-
nej ochrony Srodowiska z szeroko rozumiang koncepcja tadu przestrzennego,
uwzgledniajaca liczne plany problemowe o wyraznym ujeciu przestrzennym,
m.in. takie jak plany drogowe, zalesief\, melioracji i zaopatrzenia w wodg, bu-
downictwa®. Regulacje powyzsze ingerujg rowniez w tre$¢ prawa wlasnosci
nieruchomosci rolnych.

Wihasciciel nieruchomosci rolnej, podejmujac jakiekolwiek dziatania wobec
swojej rzeczy, musi wziag¢ pod uwage efekt, jaki to dzialanie moze wywotaé
w Srodowisku. Ustawodawca przewidziat takze sytuacje, w ktorych efekt kon-
kretnego dzialania na srodowisko nie zostat dotychczas rozpoznany. Wowczas
wlasciciel zobowigzany jest, po myéli art. 6 ust. 2 p.o.§., kierujac sie przezorno-
Scig, podjac wszelkie mozliwe srodki zapobiegawcze. Wlasciciel nieruchomosci
rolnej, ktéry spowodowat zanieczyszczenie srodowiska, musi ponieé¢ koszty
usuniecia skutkow tego zanieczyszczenia, ten za$, kto swoim dzialaniem moze
spowodowac zanieczyszczenie srodowiska, ponosi koszty zapobiegania temu
Zanieczyszczeniu.

Reasumujgc powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze panhstwo przede
wszystkim na drodze obcigzen fiskalnych reguluje kwestie zwigzane z faktycz-
nym badz potencjalnym zanieczyszczeniem srodowiska. Dodatkowo ksztaltu-

% A. Lipinski, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego..., s. 231.

% P Czechowski, A. Niewiadomski, Ochrona przyrody w planowaniu przestrzennym w rolnictwie, ,Stu-
dia Iuridica Agraria” 2016/14, s. 210.

% P Czechowski, A. Niewiadomski, Ochrona przyrody w planowaniu przestrzennym..., s. 210.

% Ustawa z 16.04.2004 1. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2022 . poz. 916), dalej u.o.p.

% P Czechowski, A. Niewiadomski, Ochrona przyrody w planowaniu przestrzennym..., s. 214.

% W. Panko, Wiasnos¢ gruntowa w planowej gospodarce przestrzennej. Studium prawne, Katowice 1978,
s. 134-135.
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je prawo wlasnosci nieruchomosci rolnej poprzez wskazanie, ze srodowisko
zawsze znajduje sie w sferze regulacji publicznoprawnej, czyli jego elementy
— powietrze czy woda — nigdy nie moga znaleZ¢ sie w zbiorze elementéw
ksztaltowanych wylacznie przez regulacje dotyczace praw podmiotowych.
Realizacja praw podmiotowych wlasciciela nieruchomosci rolnej oznacza
tutaj takze korzystanie z wartosci publicznych, ktére chroni imperium pan-
stwa. W praktyce pierwszorzedne znaczenie — z punktu widzenia przedmiotu
zainteresowania niniejszego artykulu — maja te przepisy, ktére zwigzane sa
z konkretnymi zakazami lub nakazami, za ktérymi stojg srodki nadzoru admi-
nistracyjnego. Tytulem przyktadu wskaza¢ tutaj mozna art. 82 pkt 1 powolanej
ustawy, stanowiacy, ze ochrona zasobéw Srodowiska jest realizowana w szcze-
golnosci poprzez okreslenie standardéw jakosci Srodowiska oraz kontrole ich
osiggania, a takze podejmowanie dziatan stuzacych ich nieprzekraczaniu lub
przywracaniu. Jezeli chodzi o normy dopuszczalnych stezen konkretnych sub-
stancji, energii, promieniowania czy halasu, to wprowadzono w tym zakresie
trzy rodzaje norm: generalne, indywidualne oraz imisyjne normy dopusz-
czalnych stezen okreslonych substancji i energii*. W odniesieniu do kwestii
ograniczen prawa wlasnosci wlasciciela nieruchomosci rolnej rozpatrzeniu
podlegaja tylko normy generalne, dotyczace wszystkich podmiotéw korzy-
stajacych ze Srodowiska.

Jak wskazywat J. Bo¢, jedna z gléwnych gwarangji jakosci srodowiska sg do-
puszczalne poziomy emisji substancji i energii®. Zgodnie z art. 83 ust. 2 p.o.5.
standardy jakosci Srodowiska moga by¢ zréznicowane w zaleznosci od obsza-
réw isg wyrazane jako poziomy substancji lub energii. Pojecia substancjiiener-
gii ustawodawca zdefiniowal w tzw. stowniczku ustawowym w art. 3 p.o.s.
Ustawodawca wskazal, Ze ochrona powietrza polega na zapewnieniu jak naj-
lepszej jego jakosci, w szczeg6lnosci przez utrzymanie poziomow substancji
w powietrzu ponizej dopuszczalnych dla nich pozioméw lub co najmniej na
tych poziomach, zmniejszanie poziomdéw substancji w powietrzu co najmniej
do dopuszczalnych, gdy nie s one dotrzymane oraz zmniejszanie i utrzymanie
poziomoéw substancji w powietrzu ponizej pozioméw docelowych albo pozio-
moéw celéw dlugoterminowych lub co najmniej na tych poziomach. Obecnie
poziom niektérych substancji w powietrzu okresla rozporzadzenie Ministra Sro-
dowiska z 24.08.2012 r.* Rozporzadzenie okresla m.in. poziomy dopuszczalne
dla niektérych substancji w powietrzu, zré6znicowane ze wzgledu na ochrone
zdrowia ludzi oraz ochrone roslin, alarmowe poziomy dla niektérych substan-
¢ji w powietrzu, ktérych nawet krétkotrwale przekroczenie moze powodowac
zagrozenie dla zdrowia ludzi, oraz poziomy informowania dla niektérych sub-
stancji w powietrzu.

¥ 1.Bo¢, K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, Ochrona srodowiska, Kolonia 2004, s. 334.

0. Bo¢, Zagadnienia prawne ochrony srodowiska naturalnego, Wroctaw 1979, s. 200.

4 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 24.08.2012 1. w sprawie pozioméw niektérych substancji
w powietrzu (Dz.U. z 2021 . poz. 845).
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Ochrona przed halasem polega na zapewnieniu jak najlepszego stanu aku-
stycznego Srodowiska, w szczeg6lnosci poprzez utrzymanie poziomu hatasu
ponizej dopuszczalnego lub co najmniej na tym poziomie i zmniejszanie pozio-
mu hatasu co najmniej do dopuszczalnego, gdy nie jest on dotrzymany. W roz-
porzadzeniu z 15.10.2013 r. w sprawie dopuszczalnych pozioméw halasu w $ro-
dowisku Minister Srodowiska® okreglit zréznicowane dopuszczalne poziomy
hatasu oraz poziomy hatasu z uwzglednieniem rodzaju obiektu lub dziatalnosci
bedacej Zrédlem hatasu.

Podobnie ustawodawca rozwiazal kwestie ochrony powierzchni ziemi,
wskazujac, ze polega ona na m.in. racjonalnym gospodarowaniu, zapobiega-
niu zanieczyszczeniu substancjami powodujacymi ryzyko oraz na remediacji,
zapobieganiu ruchom masowym ziemi i ich skutkom, przeciwdziataniu nieko-
rzystnym zmianom naturalnego uksztaltowania powierzchni ziemi.

Powyzsze ograniczenia uprawnien wiasciciela nieruchomosci rolnej opieraja
sie zasadniczo na konstrukgji zakazéw. Dotycza one elementu korzystania z rze-
czy i zakazuja czynienia tego w sposob, ktéry doprowadzitby do np. przekrocze-
nia ustanowionych limitéw zanieczyszczenn powietrza. Ustawodawca jednak,
po spelnieniu okreslonych wymogéw, dopuszcza mozliwos¢ przekroczenia
ustalonych pozioméw i limitéw wplywu konkretnych substancji na srodowisko.
Czyni to na drodze decyzji administracyjnej w postaci nakazéw o charakterze
warunkowym, ktére uzna¢ nalezy za $rodki nadzoru, a nie ksztaltowania pra-
wa wlasnosci (por. np. art. 95 p.o.5.), tym samym dla przedmiotu niniejszego
artykulu kwestia ta ma marginalne znaczenie. Nie ulega zatem watpliwosci, ze
pierwszorzedna funkcje administracji publicznej w sferze uprawnien wlasci-
ciela nieruchomosci rolnej, wobec kwestii ochrony srodowiska, stanowi funkcja
nadzorcza. Zdarzaja si¢ przypadki — tymczasowe — kiedy administracja korzysta
z funkgdji policyjnej. Ma to miejsce np. w sytuacji ryzyka wystapienia w danej
strefie przekroczenia poziomu alarmowego, dopuszczalnego lub docelowego,
substancji w powietrzu. Wowczas zarzad wojewddztwa, w terminie pietna-
stu miesiecy od dnia otrzymania informacji o tym ryzyku od wojewo6dzkiego
inspektora ochrony srodowiska, opracowuje i przedstawia do zaopiniowania
wladciwym woéjtom, burmistrzom lub prezydentom miast i starostom pro-
jekt uchwaly w sprawie planu dziatafi krétkoterminowych. Plan ten zawiera
w szczegolnosci liste podmiotéw korzystajacych ze Srodowiska obowigzanych
do ograniczenia lub zaprzestania wprowadzania z instalacji gazéw lub pyléw
do powietrza. Obowiazek ten moze wplynac na sposéb korzystania przez wia-
Sciciela ze swojej nieruchomosci rolnej.

Nieco odmienng, niemniej mieszczaca si¢ w sferze ochrony srodowiska, re-
gulacja oddzialywajaca na wolnoé¢ wilasciciela nieruchomosci rolnej stanowi
ta, ktéra dotyczy obszar6w Natura 2000. Regulacja ta wynika z tworzenia sys-
temu obszaréw chronionych Natura 2000, okreslonych przez dwie dyrektywy

2 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 15.10.2013 . w sprawie dopuszczalnych pozioméw ha-
tasu w srodowisku (Dz.U. z 2014 . poz. 112).
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unijne®. Zgodnie z art. 25 u.o0.p.* sie¢ obszaréw Natura 2000 obejmuje obszary
specjalnej ochrony ptakéw, specjalne obszary ochrony siedlisk, obszary majace
znaczenie dla WspéInoty. Minister Srodowiska w rozporzadzeniu z 13.04.2010 1.4
okredlil typy siedlisk przyrodniczych oraz gatunki bedace przedmiotem zain-
teresowania Wspélnoty, w tym siedliska przyrodnicze i gatunki o znaczeniu
priorytetowym, oraz wymagajace ochrony w formie wyznaczenia obszaréw
Natura 2000, a takze kryteria wyboru obszaréw kwalifikujacych sie¢ do uznania
za obszary majace znaczenie dla Wspoélnoty i wyznaczenia jako specjalne ob-
szary ochrony siedlisk oraz obszaréw kwalifikujgcych si¢ do wyznaczenia jako
obszary specjalnej ochrony ptakéw.

Wobec obszaréw Natura 2000 ustawodawca zabronil podejmowania dzialan
mogacych, osobno lub w polaczeniu z innymi dzialaniami, znaczaco negatyw-
nie oddzialywac na cele ochrony obszaru Natura 2000, w tym w szczegdlnosci
pogorszy¢ stan siedlisk przyrodniczych lub siedlisk gatunkéw roslin i zwierzat,
dla ktérych ochrony wyznaczono obszar Natura 2000, lub wplyna¢ negatywnie
na gatunki, dla ktérych ochrony zostat wyznaczony obszar Natura 2000, lub po-
gorszy¢ integralno$¢ obszaru Natura 2000 lub jego powigzania z innymi obsza-
rami. Jedynie w przypadku, gdy przemawiaja za tym konieczne wymogi nad-
rzednego interesu publicznego, w tym wymogi o charakterze spolecznym lub
gospodarczym, i wobec braku rozwigzan alternatywnych, wiasciwy miejscowo
regionalny dyrektor ochrony §rodowiska, a na obszarach morskich — dyrektor
wlasciwego urzedu morskiego, moze zezwoli¢ na realizacj¢ planu lub dziatan
mogacych znaczaco negatywnie oddzialywa¢ na cele ochrony obszaru Natura
2000, przy czym w takim przypadku zapewnia sie¢ wykonanie kompensacji przy-
rodniczej niezbednej do zapewnienia spdjnosci i wlasciwego funkcjonowania
sieci obszaréw Natura 2000. Na obszarach Natura 2000 nie podlega ograniczeniu
dzialalno$¢ zwiazana z utrzymaniem urzadzen i obiektéw stuzacych bezpie-
czenstwu przeciwpowodziowemu oraz dzialalno$¢ gospodarcza, rolna, lesna,
lowiecka i rybacka, a takze amatorski poléw ryb, jezeli nie oddzialuje znacza-
co negatywnie na cele ochrony obszaru Natura 2000. W przypadku gdy takie
znaczaco negatywne dzialanie wystepuje bez uzyskania zezwolenia, o ktérym
mowa w art. 34 u.o.p., regionalny dyrektor ochrony srodowiska, a na obszarach
morskich — dyrektor wlasciwego urzedu morskiego, wydaje decyzje, w ktorej
nakazuje, w zaleznosci od potrzeb, jego natychmiastowe wstrzymanie lub pod-
jecie niezbednych dziatani zapobiegawczych lub dziatah naprawczych.

Jak wskazuje A. Niewiadomski, wlasciciel nieruchomosci rolnej, ktéra znala-
zla sie na obszarze Natura 2000, pozostaje bez dostatecznej ochrony, gdyz po-

% Dyrektywa Rady z2.04.1979 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (79/409/EWG) oraz dyrek-
tywa Rady z 21.05.1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory
(92/43/EWG).

“ Por. takze A. Niewiadomski, Publicznoprawny i prywatnoprawny konflikt interesow na przykladzie
Europejskiej Sieci Ekologicznej Natura 2000, Warszawa 2017.

% Dz.U.z2014r. poz.1713.
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mimo stworzenia przez ustawodawce instrumentéw kompensacyjnych nie ist-
niejg obecnie mechanizmy, ktére zabezpieczylyby dziatalno$¢ rolnicza w okresie
miedzy zgloszeniem a realizacjg roszczenia wlasciciela. Ponadto poszczegoélne
roszczenia uprawnionego wynikajg, jak wskazuje A. Niewiadomski, z kilku ak-
tow prawnych rangi ustawowej, nie sprzyjajac jasnosci przepiséw w tym zakre-
sie i nie gwarantujac wlascicielowi nieruchomosci rolnej efektywnej ochrony,
anarazajac go na dlugoletnie i kosztowne dochodzenie swych praw na drodze
sadowej. A. Niewiadomski podkresla, ze w powyzszym zakresie ochrona przy-
rody w zaden sposéb nie koresponduje z ochrong rolnika, co potwierdza teze
o dominagji regulacji publicznoprawnych w prawie rolnym?*. Nie ulega watpli-
wosci, ze instrumenty prawne szeroko pojetej ochrony srodowiska, wobec zto-
zono$ci materii chronionej, s3 do$¢ mocno rozproszone w systemie prawnym.
Zauwazy¢ nalezy, ze roéznicuja one regiony kraju oraz sytuacje prawng kon-
kretnych wlascicieli nieruchomosci rolnych, np. tych, ktérych rzecz znajduje sie
na obszarach Natura 2000. B. Rakoczy podnosil, ze prawo ochrony §rodowiska
jest dziedzing, w ktorej oprécz bezposredniego konfliktu potrzeb indywidual-
nych i spolecznych nastepuje czesto kolizja intereséw indywidualnych®. Do-
bro wspdlne czesto laczy sie tutaj z dobrem jednostki, zar6wno wobec samego
wlasciciela, na ktérego nalozono zakazy czy nakazy, jak i wlascicieli, ktorych
nieruchomosci znajdujg sie w sferze oddzialywania wplywajacego negatywnie
na srodowisko®. Nie nalezy takze zapominac¢, o czym byla juz mowa, Ze ochrona
$rodowiska brana jest pod uwage w procesie planowania przestrzennego.

6. PODSUMOWANIE

Analizujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze ksztaltowanie prawa
wlasnosci nieruchomosci rolnych opiera sie na przyjetych przez ustawodawce
ograniczeniach praw podmiotowych wlasciciela, w szczegdlnosci w zakresie
korzystania z rzeczy, ale takze i — posrednio — rozporzadzania nia.

Restrykcyjny rezim ochrony gruntéw rolnych wprowadzitla ustawa
z 3.02.1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i leSnych. Wtasciciel gruntu rolnego
(ustawa postuguje sie pojeciem gruntu, a nie nieruchomosci) jest zobowigzany
do poddania sie licznym obowigzkom i ograniczeniom, jakie precyzyjnie powo-
luje ustawa, oraz do wypelniania okreslonych przez ustawe nakazéw i zakazéw.
Sfera uznania organu administracji publicznej jest w tym zakresie znaczna, co
wobec szerokiego zakresu ustawowych ograniczen uprawnien wlasciciela nie-
ruchomosci rolnej sytuuje powyzsza ustawe w gronie jednych z najbardziej
restrykcyjnych regulacji prawnych.

Analizowane przepisy ustawy z 27.04.2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska

% A.Niewiadomski, Publicznoprawny i prywatnoprawny..., s. 160-161.

¥ B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnosci jednostki ze wzgledu na ochrong srodowiska w Konstytucji RP,
Torun 2006, s. 291.

# J.Bo¢, K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢ (w:) Ochrona srodowiska..., s. 360.
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sg zaliczane do regulacji prawnych ustawowego pojecia fadu przestrzennego,
zwazywszy na przyklad na obowigzujacy system planéw ochronnych. Wywie-
raja one istotny wplyw na wlasnoé¢ nieruchomosci rolnych i stanowia swoista
interakcje regulacyjng ze wzgledu na przedmiot realizowanej ochrony Srodowi-
ska z prawami wla$ciciela nieruchomosci rolnej w przypadku, gdy sfera ochro-
ny $rodowiska ,rozciaga sie” na obszary tych nieruchomosci. Rezim prawny
ochrony $rodowiska stuzy niewatpliwie dobrze interesowi publicznemu. Wla-
Sciciele nieruchomosci rolnych, w tym przypadku, przy podejmowaniu dziatan,
zwigzanych przede wszystkim z korzystaniem z przedmiotu swojej wlasnosci,
musza kierowac sie zasada przezornosci, ktéra uwzglednia¢ powinna istote
ochrony srodowiska. W zaleznosci od rodzaju mechanizméw prawnych ochro-
ny, jak réwniez obszaréw (w sensie terytorialnym) poddanych ochronie oraz
wyodrebnionych prawnie, wlasciciel nieruchomosci rolnej jest zobowigzany
normatywnie do przestrzegania zréznicowanego systemu i sSrodkéw ochrony
$rodowiska. Sytuacja powyzsza moze prowadzi¢ do wystepowania konfliktéw
indywidualnych wiascicieli nieruchomosci rolnych z interesem publicznym
ochrony §rodowiska — reprezentowanym przez panstwo, co czesto skutkuje
kolizja obu podmiotow.

Oczywiscie szczegdlny rodzaj nieruchomosci, jaka sa grunty rolne, wymaga
od jej wlasciciela godzenia si¢ na pewne ograniczenia, zwiazane bezposrednio
zjej charakterem, co opisane zostalo w czesci niniejszego artykulu dotyczacej
kwestii ochrony srodowiska. W tej materii zauwazy¢ nalezy, ze ustawodawca
nie tyle — abstrahujac od interesu prywatnego wlasciciela — narzuca pewne
rozwigzania, dzialajac jako imperium, ile, korzystajac z uprawnien prawo-
tworczych, dba w najszerszym zakresie o zachowanie charakteru gruntéw
rolnych.

Nie ulega watpliwosci, Ze obecnie mamy do czynienia z konfliktem pomiedzy
klasycznie postrzeganym prawem wlasnosci a potrzebg uwzglednienia intere-
su ogolu przy wyznaczeniu tre$ci prawa wiasnosci i granic jego ochrony. Pod-
kreslenia wymaga, jak wskazano w literaturze, ze ustawodawca nie powinien
bezrefleksyjnie wzorowac sie na rozwigzaniach tworzonych przed wielu laty
w innych krajach czy nawet w Polsce, ale w odmiennych realiach spoteczno-
-gospodarczych®. Nie ulega takze watpliwosci, Ze dostosowywanie wprost pol-
skiego ustawodawstwa do prawa unijnego ogranicza rozwoj polskiego rolnic-
twa. Zdecydowanie lepszym rozwigzaniem byloby opracowanie kompleksowej
regulacji w zakresie ksztaltowania polskiego ustroju rolnego™.

¥ Z. Truszkiewicz, O wlasnosci rolniczej w kontekscie zmian w obrocie wlasnosciowym prywatnymi grun-
tami rolnymi, ,Studia Iuridica Agraria” 2017/15, s. 256-257.
% Z. Truszkiewicz, O wlasnosci rolniczej..., s. 256-257.
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